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La agenda de

Investigacion en torno
a la aversién al riesgo

Ana Lorena De La O* y Alejandro Poiré”

La incertidumbre en la polftica electoral es relevante si y sélo si tehemos un
votante adverso al riesgo. Dado que las implicaciones de un supuesto como
este, moldean los incentivos tanto de partidos como candidatos, es necesario
el estudio metodolégico del origen y las implicaciones de la actitud frente al
riesgo de las personas. Este trabajo estd encaminado a exponer algunas de las
preguntas pendientes en torno a este tema, asf como a proponer un marco

metodolégico para abordarlas.

LA AVERSION AL RIESGO EN LA AGENDA MEXICANA

n la eleccién presidencial de 1994 la victoria de Ernesto Zedillo fue
atribuida por la sabidurfa convencional a la presencia de un “miedo al
ambio” generalizado entre la poblacién (Cinta, 1999, p.174). Tres afios
después, las elecciones intermedias mostraron un escenario diferente, perdien-
do el Partido Revolucionario Institucional la mayorfa absoluta en la Cdmara de
Diputados y la jefatura de gobierno del Distrito Federal, asi como las
gubernaturas de Nuevo Leén y Querétaro, en lo que a la postre fue preludio de
la derrota presidencial del 2 de julio del 2000. La aparente tardfa de los anterio-
res sucesos —en particular a la luz de los malos resultados econémicos dispen-
sados por los gobiernos del PRI desde finales de los setenta— llevo a diversos
analistas a incorporar el concepto de aversién al riesgo como una de las vertien-
tes principales de interpretacién del fenémeno electoral en México.

En una de las elaboraciones teéricas mds minuciosas del fenémeno elec-
toral mexicano, Beatriz Magaloni propone un modelo bayesiano del voto para
explicar por qué el Partido Revolucionario Institucional ha sufrido una pérdi-
da de apoyo sostenida pero muy gradual a partir de la crisis de 1980 (Magaloni,

*ANA LORENA DE LA O ES ESTUDIANTE DE LA LICENCIATURA EN CIENCIA POLITICA EN EL I[TAM
**ALEJANDRO POIRE ES JEFE DEL DEPARTAMENTO ACADEMICO DI CIENCIA PoLrTica peL ITAM
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1999, p. 204). El modelo se concentra en explicar por qué un elector decide
votar por el partido en el poder o votar por la oposicién, pero abandona la
explicacién politica-prospectiva ofrecida por Dominguez y McCann (1995).
Magaloni argumenta que en el contexto de los sistemas de partido hegeménico
la decisién de voto del elector se ve influenciada por una fuerte asimetria en la
informacién, ya que la oposicién no tiene un pasado sobre el cual evaluar su
capacidad para gobernar. En este sentido, el elector preferird al partido en el
poder, atin si su desempefio deje mucho que desear, sobre una oposicion que se
presenta como alternativa mds incierta.

Para Magaloni, el contexto de informacién asimétrica es una de las expli-
caciones del por qué partidos hegeménicos como el PRI pierden de manera
gradual su apoyo electoral a pesar de los desastres econdmicos de sus adminis-
traciones.

Detrds de este modelo se presupone la existencia de un electorado adver-
so al riesgo, ya que para votar por la oposicién, el mal desempeiio del partido
en el poder tiene que compensar la incertidumbre que involucra votar por un
partido sin experiencia. En otras palabras, el electorado castiga la incertidum-
bre, desarrollando un mayor nivel de tolerancia hacia el (mal) desempefio del
partido con experiencia.

Magaloni (1999) estudia la eleccién presidencial de 1994 y la eleccién
intermedia de 1997 bajo esta éptica. Dentro de sus conclusiones, apunta que
la diferencia entre una eleccién y otra estd relacionada con las evaluaciones
retrospectivas y prospectivas que el electorado realizé del manejo de la econo-
mia de la administracion del presidente Zedillo. As, los resultados de la elec-
cion de 1997 pueden ser entendidos como un referéndum negativo del desem-
peno de la economia y del presidente. Sobre todo, se hace clara la presencia de
15 afios seguidos de estancamiento econémico en dichas evaluaciones, por lo
que el electorado esta mds dispuesto a juzgar al PRI con evaluaciones de corto
plazo, aunque aiin no a entregarle su confiinza en su mayorfa a uno de los
entonces partidos opositores. :

Alberto Cinta se enfrenta a la misma paradoja empirica que Magaloni,
sporqué si el PRI es el partido que mds evaluaciones negativas recibe, es el que
retiene mayores niveles de votacién?' Cinta coincide con Magaloni en que la
respuesta a esta pregunta se encuentra en el papel de la incertidumbre entre el
electorado mexicano. Sin embargo, reconoce que incertidumbre importa si y
solo si nos topamos con un electorado que la castigue, es decir un electorado
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adverso al riesgo.

Alberto Cinta encuentra que en efecto podemos caracterizar al electora-
do mexicano como adverso al riesgo, lo que en principio beneficia al partido
percibido como la opcién con mayor certidumbre. A su vez, el estudio de
Cinta muestra que el PRI, al igual que cualquier otro partido, perderd apoyo
entre aquellos que encuentren sus propuestas de gobierno como inciertas. (Cinta,

1999, p. 195-6)

A pesar de la importancia evidente de la incertidumbre de las opciones
como factor explicativo del voto, Cinta menciona que su medicién sélo nos
permite conocer la direccién e intensidad de la incertidumbre —es decir, con
qué certeza relativa percibe el votante a cada una de las alternativas, pero no
con exactitud la presencia de actitudes frente al riesgo— es decir, qué electores
son adversos al riesgo o tomadores de riesgo. (Cinta, 1999, p.185)

En un ensayo sobre la eleccién presidencial de 1994 Poiré centra el deba-
te del voto mexicano en el peso de variables tales como las evaluaciones retros-
pectivas, la lealtad a partidos y factores politicos como la aversién al riesgo. El
efecto de esta tltima permite suponer la existencia de electores que al percibir
una mayor varianza de los partidos distintos al PRI la castigan. De esta manera,
Poiré coincide con Magaloni y Cinta en encontrar que la relativa tolerancia
que reflejan los niveles agregados de votacién por el PRI, ain si la percepcién
acerca de su desempefio no ha sido favorable, se encuentra relacionado con las
actitudes frente al riesgo que presuponemos del electorado.

Alejandro Poiré encuentra que no sélo el PRI se beneficia de su certi-
dumbre, sino que es el PRD el partido que se ve mds afectado por la incerti-
dumbre que los elecrores asocian con su desempefio.

En un resultado preliminar sobre las razones que explican la presencia de
un tipo especifico de actitud frente al riesgo, Poiré afirma que: “es imperativo
reconocer que la aversién al riesgo politica depende de las preferencias partidis-

tas”. (Poiré, 1999, p. 33)

El trabajo de Jorge Buendfa es por mucho el mds detallado con respecto a
la importancia de la incertidumbre y la aversion al riesgo, ubicindolas en el
centro del comportamiento electoral de los mexicanos. La relacién de las acti-
tudes frente al riesgo con el voto resulta como apuntaria la teorfa: las personas
m4s adveras tienen una mayor probabilidad de votar por el PRI. Por el contra-
rio, los tomadores de riesgo tienen una mayor probabilidad de vortar por algu-
no de los demds partidos, en especifico por el PRD (Buendia, 2000, p. 108).

[7]
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Siguiendo a los principales exponentes de la literatura sobre aversién 4l
riesgo, Buendfa argumenta que dada la interaccién entre las condiciones eco-
némicas y la aversién al riesgo, es la segunda la que hace a las personas cambiar
su voto y no la primera. “Bajo el supuesto de aversién al riesgo (...) todos los
votantes son prifstas, bajo el supuesto de aceptacién al riesgo, todos los votan-
tes eligen a la oposicion. Evaluaciones negativas de la economia nacional no
llevan a los individuos a cambiar su voto por la oposicién. Es la actitud frente
al riesgo (...) [lo que importa]". (Buendfa, 2000, p.137)

Al contrario de la tesis de Magaloni, Buendfa encuentra que el PRI pierde
apoyo cuando la economfa se deteriora no sélo por el efecto de las evaluaciones
de tipo sociotrépico sino por su interaccién con la aversién al riesgo, ya que las
personas adversas al riesgo son mds sensibles frente a deterioros en la situacién

econdmica.

Encontramos también que Buendfa propone, al contrario de Poiré, que
es la actitud frente al riesgo la que antecede la preferencia partidista y no esta
tiltima la que determina la formacién de la actitud frente al riesgo.

En sintesis, no es exagerado decir que hablar de voto en México es hablar
de aversion al riesgo, a pesar de que el tema no agote la agenda de investigacion
sobre comportamiento electoral mexicano. Pero la relevancia del concepto no
es estrictamente dependiente de nuestro recién fallido autoritarismo electoral.
Como lo detalla la siguiente seccién, aversién al riesgo e incertidumbre son
conceptos torales en la interpretacién del voto en un sentido tedrico mds gene-

ral.

IMPORTANCIA TEORICA DEL CONCEPTO

;Qué significa tener un electorado adverso al riesgo? En palabras de Michael
Alvarez, la actitud frente al riesgo estd reflejada en la forma de la funcién de
utilidad de cada elector. Una funcién de forma céncava implica que la urilidad
del elector disminuye mientras mds grande sea la incertidumbre respecto a los
objetos evaluados. Después de debatir sobre la dificultad de evaluar sus efectos
con encuestas que no incluyen medidas directas de aversién al riesgo, Alvarez
disefia una prueba indirecta en la que sefiala qué electores castigarin a aquellos
partidos o candidatos con respecto a los cuales tienen una mayor incertidum-
bre. A los ojos de Alvarez, esto es evidencia de que sus funciones de utilidad en
efecto pueden caracterizarse como céncavas (Alvarez, 1997, p.33).
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En un sentido similar, pero con una prueba distinta’, Larry Bartels de-
muestra que utilizando funciones de utilidad en las que el beneficio esperado
de un elector con respecto a un candidato esté en funcién de la distancia entre
la postura del candidato y su propia postura en un asunto determinado, la
dispersién o varianza de la postura del candidato debiese influir negativamente
en la utilidad del elector. La comprobacién indirecta de aversién al riesgo se
refleja en la depresion del nivel de utilidad cuando la postura del candidato es
mds incierta.

En términos mds generales, cualquier modelo de votacién que utilice
funciones de utilidad céncavas estard implicitamente suponiendo que el elec-
tor es adverso al riesgo. En los hechos, la mayor parte de los modelos de vota-
cién por issues o por temas (ver Alvarez y Nagler, BJPS 2000 para una de las
mejores aplicaciones contempordneas) suponen aversién al riesgo de parte de
electores y en tal medida castigos a propuestas ambiguas.

Las implicaciones del supuesto no son menores: En general, si el electora-
do es adverso al riesgo, entonces entre mds incierta sea la posicién de la politica
sostenida por cierto candidato, menor serd la probabilidad de voto por él. De
esta manera los candidatos encontrarfan pocos incentivos a mantenerse ambi-
guos con respecto a los Zssues. En este sentido las campaias politicas deberian
estar enfocadas a diferenciar la postura del candidato en todo momento y en
todo tema. Mas aun, si los votantes castigan la incertidumbre, entonces no
utilizardn los Zssues en los que perciban al candidato incierto para evaluarlo y la
decisién podrfa recaer, en dltima instancia, en la evaluacién de factores no
politicos como la imagen del candidato. (Alvarez, 1997, p.204)

Pero la relevancia del supuesto no termina en la dindmica electoral espe-
cifica que supone. Es nuestra opinién que la importancia tedrica de este su-
puesto es mayuscula. Sin él, por ejemplo, no tendriamos por qué suponer que
los electores castigan la incongruencia de los partidos en el tiempo y no ten-
drfamos partidos “racionalmente ideolégicos” (Downs, 1957). Tampoco ten-
drfamos por qué suponer la existencia de los mds remotos incentivos por parte
de politicos y candidatos a ser claros en algunas (en ninguna, mejor dicho) de
sus propuestas. De hecho, en un influyente y controversial articulo Kennerth
Shepsle (1972, p. 567), demuestra que con electores aceptantes de riesgo, ha-
brd fuertes incentivos a la ambigiiedad y la evasion por parte de candidatos,
politicos y representantes. En un sentido normativo, en un mundo democriti-
co con electores aceptantes del riesgo, la mentira y la evasién no serian sola-

(9]



ANA DE LA O Y ALEJANDRO POIRE

mente vicios comunes y preocupantes, sino claras estrategias dominantes del
politico con talento, futuro y poder.

EL VOTANTE MEXICANO: s ADVERSO AL RIESGO?

Una revisién de algunos datos electorales en México nos permite establecer tres
factores importantes que motivan una profunda revisién del concepto de aver-
sién al riesgo.® El primero es que dicha actitud no es comtin a todo el electora-
do; en segundo lugar, su distribucién estd sistemdticamente asociada con algu-
nas variables sociales y demogréficas; y el tercero es que también pareciera estar
en franca correlacién con las preferencias partidistas. En primer lugar, no todos
los electores parecen ser adversos al riesgo. Como se muestra en la siguiente
tabla, elaborada con datos de la encuesta realizada por el Centro de Investiga-
cién y Docencia Econdmicas en septiembre de 1994, un porcentaje mayorita-
rio del electorado se manifestaba a favor de un enunciado que podria indicar
aceptacion del riesgo?.

Tabla 1
Grado de aversi6n al riesgo
Porcentaje

El que no arriesga no gana (Pro riesgo) 5.4

Mis vale malo por conocido que bueno por conocer (adverso al riesgo) 40.1
Ninguna 9
No sabe 4

No contesté 1.5

Fuente: Encuesta de septiembre de 1994, realizada por el CIDE

-

Un segundo elemento fundamental que arrojan los datos preliminares es
que la aversion al riesgo no estd distribuida de manera aleatoria entre electores,
sino que se encuentra relacionada con algunas de la caracteristicas socio-demo-
grdficas del electorado. La Tabla 2 indica que la aversion al riesgo se encuentra
en mayor proporcién entre gente de mayor edad, mientras que los mds jévenes
son los mds tomadores de riesgo.

[10]
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Tabla 2
Aversién al riesgo por edad
18 - 25 26 - 40 41 - 60 61 o mis Total
Pro riesgo oE 3;-5_5;5- ,} 44.6 41.7 34.9 2254
- 45.4
Adverso al riesgo 34.6 40.5 43.3 468 1989
- 40.1
Ninguna 7.7 9.8 9.1 9.6 448
9
No sabe 3.6 3.3 4.7 6.7 201
4
No contestd 1.2 1.8 1.1 2:1 74
1.5
Column 1427 1871 1232 436 4966
Total 28.7 37.7 24.8 8.8 100

Fuente: Encuesta de septiembre de 1994, realizada por el CIDE

Asi mismo, es interesante notar que las personas que cuentan con un
mayor grado de educacién aceptan mds el riesgo que las personas de baja edu-
cacién. En la siguiente tabla —también para la eleccion presidencial de 1994—
vemos que las personas que tienen escolaridad alta son proporcionalmente menos
adversas al riesgo que las personas que tienen escolaridad baja.

Tabla 3

Aversidn al riesgo por escolaridad

Primaria

Ninguno Secundaria | Preparatoria | Universidad Total
Pro riesgo 34.3 41.2 43.5 48.9 o 53'—} ﬁ 2254
45.4
Adverso al riesgo @5’\7%« 43.9 41%4 37.6 33.7 1989
o 40.1
Ninguna 10 6.9 9.6 9.8 10.4 448
- 9
No sabe 8.1 6 3.9 2.9 1.5 201
4
No contesté 1.9 19 1.6 0.9 1.2 74
1.5
Column 210 1441 1297 1105 913 4966
Total 4.2 29 26.1 22.3 18.4 100

Fuente: Encuesta de septiecmbre de 1994, realizada por el CIDE
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Finalmente, la Tabla 4 indica que el nivel de ingreso tiene una relacién positiva
con la actitud favorable al riesgo.

Tabla 4
Aversién al riesgo por nivel de ingreso
[ 0-1sM 1-3 SM 3-7 SM 7 o mas SM Total
: — _— —_——— - .

R T R I
45.4

Adverso al riesgo 41.6 40.5 40 34.1 1989
40.1

Ninguna 6.8 9.6 8.7 12.4 448

9

No sabe 6 5 2.3 1.7 201

No contesté 1.7 1.7 1.2 1.1 74

1.5
Column 820 2150 1641 355 4966
Toral 16.5 43.3 33 7l 100

Fuente: Encuesta de septiembre de 1994, realizada por el CIDE

El tercer elemento central que se deriva de una primera evaluacién de los
datos de las encuestas, al que ya se hizo ademds referencia al resefar la literatura
relativa al caso mexicano, es que la actitud frente al riesgo estd fuertemente
correlacionada con la preferencia partidista. Como se ve en la Tabla 5, la acti-
tud de aversién al riesgo se encuentra en mayor proporcién entre las personas
que declaran tener una identificacién partidista por el PRI. A su vez, entre
quienes se identifican por alguno de los demds partidos o se declaran indepen-
dientes, la proporcién de aceptantes al riesgo es mayoritaria.

Tabla s
Aversién al riesgo por identificacién partidista
panista | priista | perredista otro No se No sabe No Total
identifi Contesté
Pro riesgo 632 | 333 f’@ LT -l 37.1 39.1 | 2254
45.4
Adverso al riesgo 25.2 ."‘ :g““_f_] 23 21.4 35.9 34.9 31.1 1989
40.1
Ninguna 8.9 6.3 9.9 14.3 12.1 14.5 12.6 448
9
No sabe 1.8 3.6 3.6 3.0 4.9 11.8 13 201
4
No contesté 0.9 1.3 22 0.9 1.4 1.6 6 7
1.5
Column 956 2076 313 112 1072 186 1s1 | 4966
Tonal 19.3 41.8 8.3 2.5 21.6 3.7 3 100

Fuente: Encuesta de sepuembre de 1994, realizada por el CIDE
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La correlacién es similar si utilizamos la variable de intencién de voto en lugar
de identificacién partidista. La Tabla 6 muestra un patrén muy similar al ob-
servado en la Tabla 5, con un porcentaje de tomadores de riesgo mayoritario
entre quienes votaron contra el PRI; esto a diferencia de la coalicién prifsta, en
la que predominaron los electores cautelosos.

Tabla 6
Voto por actitud frente al riesgo
PAN PRI PRD Otro
Tomadores de riesgo 73 37.8 71 70.4
Adversos al riesgo 27 62.2 29 29.6

Fuente: Encuesta de septiembre de 1994, realizada por el CIDE

La propia literatura ha reconocido y detallado esta relacién. Como indica
Buendfa (2000), tener una actitud adversa al riesgo influye de manera directa
y positiva en la probabilidad de votar por el PRI. Asi también, Cinta (1999)
comprueba que dado que existe un electorado adverso al riesgo, a mayor incer-
tidumbre acerca de la postura de un partido en cierta politica, menor es la
probabilidad de voto por el partido en cuestion —tipicamente partidos distin-
tos al PRI—. Poiré y Magaloni concuerdan, finalmente, (Poiré 1999, Magaloni
1999) en que el electorado adverso al riesgo descuenta en menor medida las
evaluaciones retrospectivas negativas que se hacen del PRI, dado que éste cuenta
con menor varianza.

Este primer acercamiento debiera hacer evidente la correlacién existente
entre la preferencia partidista por el PRI —ya sea en términos de identificacién
o de voto— y la actitud frente al riesgo. Y sin embargo, los propios datos
ofrecidos apuntan a un interesante cuestionamiento teérico: ;Cudl es el vincu-
lo especifico que existe entre estas caracteristicas en el electorado? En otras
palabras, ;es la aversién la que determina la preferencia o es la identificacién la
que explica la actitud frente al riesgo? De manera mds general, en caso de
confirmarse estos hallazgos preliminares, en especial los dos primeros, debe-
mos cuestionar la teorfa hasta ahora existente que supone —sin comprobar—
que los electores son adversos al riesgo. En nuestra propuesta, la aversién al
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riesgo deja de ser un supuesto para convertirse en una caracteristica de algunos
electores que en principio hay que medir y en dado caso de estar presente,
evaluar sus consecuencias. Esto nos permitiria, por otro lado, elaborar una
aproximacién tedrica sobre los factores que explican la aversion al riesgo, ade-
mds de detallar sus posibles implicaciones’ .

En sintesis, el campo es fértil para el estudio tedrico y empirico de la
aversién al riesgo, y la materia prima mexicana especialmente interesante. Sin
embargo, antes de emprender esta ruta de investigacion, debemos asegurarnos
de que andamos en tierra firme. De particular importancia son los problemas
de validez y mensurabilidad que implica la actitud frente al riesgo de un indi-
viduo.

[)iscusiON

Tanto Larry Bartels como R. Michael Alvarez (Bartels, 1986, Alvarez, 1997)
han disefiado pruebas especificas para evaluar la presencia de la aversion al
riesgo cuando las encuestas que se utilizan no tienen medidas explicitas de ello. En
principio, las encuestas con las que contamos se avocaron a solucionar dicho
problema. Sin embargo, otros autores subrayan los peligros de interpretar in-
correctamente acciones que podrian indicar la existencia de dicha actitud e
incluso ponen en cuestion medidas supuestamente “directas” del concepto.”
En particular, Schoemaker (1993) indica que existen varios factores que se
entremezclan para dificultar la correcta identificacion de la actitud frente al
riesgo en el entrevistado. Entre ellos estdn los “problemas de estructura” que se
refieren a las diferentes percepciones de los individuos acerca de las alternativas
disponibles y los criterios de evaluacién entre ellos. Esto se refiere a que no
todas las personas incluyen en su anilisis el espectro completo de alternativas
posibles y que incluso pueden evaluarlas a partir de diversos puntos de vista.
En el caso de nuestro interés, el estudio del voto, este problema se relaciona
con que, ya sea por una identificacién partidista o por la informacién de las
campanas, la gente se puede encontrar de antemano con una preseleccién de la
informacién que utilizard para decidir su voto. De esta manera, el hecho de
que un elecror castigue la incertidumbre puede no estar relacionado con su
actitud frente al riesgo, sino con un atajo informativo de decisién que no le
permite incluir en su anilisis a todos los partidos.” Esto subraya la importancia
de deslindar empiricamente factores de predileccién parridista previos a la aver-
sion al riesgo de aquellos que resultan de dicha actitud.
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En segundo lugar, Schoemaker indica que la incertidumbre asociada a los
eventos es distinta entre distintos electores, lo que podrfa invalidar medidas
indirectas del concepto. En este sentido, de una decisién distinta tomada por
dos electores en principio idénticos no podemos suponer que uno es adverso al
riesgo y otro es aceptante.®

En tercer lugar, se encuentra el hecho de que diferentes personas asignan
diferente valor a la ganancia y a la perdida con respecto a cierto evento. Claro
ejemplo de esto es el corte de edad o de educacién en la poblacién. Para una
persona de bajo ingreso podria ser mds dificil arriesgarse a un cambio de status
quo que una persona cuyas posibilidades econémicas no hacen que un cambio
de este tinte haga peligrar su subsistencia. Este problema puede también ser
solucionado si partimos de una evaluacion apropiada de la utilidad que le re-
portarfa al elector una u otra opcién.’

Finalmente, Schoemaker senala que las actitudes frente al riesgo pueden
estar moldeadas por factores de intertemporalidad y de contexto. De hecho,
todo lo anterior subraya la utilidad de detallar la presencia de distintos tipos de
actitudes frente al riesgo en el electorado mexicano como una caracteristica de
los individuos sujeta a influencias del entorno. En particular, la apuesta empi-
rica de este ensayo es que la validez de las medidas de aversion al riesgo con que
cuentan las encuestas del caso mexicano es un problema sujeto de comproba-
cién empirica. Lo que es mds, gracias al estudio de las propias mediciones con
que se cuenta, es factible avanzar en el entendimiento tedrico del concepro y
eventualmente en la solucién de los dilemas empiricos que lo rodean.

Desde 1997, Michael Alvarez recomendé que el acercamiento directo a
través de una pregunta de encuesta es la mejor manera de medir la actirud
frente al riesgo. Para el caso mexicano, Cinta y Buendia, entre otros, muestran
que si hay algunas preguntas que tienen cierta validez para medir actitudes
frente al riesgo.

Cinta (1999) introduce en su estudio la siguiente pregunta como punto
de referencia para medir la actitud frente al riesgo de las personas: ;Con cudl de
los siguientes dichos se identifica usted mds: “Mas vale malo por conocido que bueno
por conocer” o “el que no arriesga no gana”? Aun si esta pregunta fue probada en
un grupo de enfoque, Buendfa (2000) argumenta que este acercamiento no
permite la medicién de actitudes moderadas frente al riesgo. Ademds esta pre-
gunta pide al encuestado que decida entre dos opciones que de entrada presen-
tan una asociacién de “lo malo” con certidumbre y de “lo bueno” con incerti-
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dumbre. Por otro lado, existe el problema de una segunda asociacién entre
malo” con el PRI atin si la pregunta se trata de localizar en un contexto diferen.
te al politico. Por lo tanto Buendfa hace notar que esta pregunta podria estar
capturando, no la actitud frente al riesgo, sino la preferencia partidista del
individuo.

Buendfa presenta un andlisis mostrando que la actitud frente al riesgo se
mueve a la par que el voto por el PRI presentando un posible sintoma de mala
medicién (Buendfa, 2000).'° Por lo tanto propone utilizar dos preguntas com-
plementarias para corregir las distorsiones de la mencionada anteriormente. La
primera de estas preguntas busca eliminar el efecto de la preferencia partidista:
Suponga que un partido quiere escoger a su préximo lider. Si usted fuera miembro
de este partido y tuviera que escoger entre un politico que ya conoce y un nuew
politico, ;cudl preferiria? As, al situar la decision del elector dentro de un mis-
mo partido, la posibilidad de que el encuestado asocie a la opcién mds cierta
con el PRI desaparece.'!

La segunda pregunta contextualiza a la aversién al riesgo en un escenario
diferente al politico. Se utilizé el tema de las compaiiias telefénicas, en donde
Telmex habfa gozado con afios de monopolio en la oferta del servicio. El
encuestado debfa escoger entre Telmex y una nueva compandfa telefénica mexi-

cana.'’

Bajo estas medidas utilizadas por Buendfa, la relacién con el voto resula
como lo muestran las tablas anteriores: Las personas mds adversas al riesgo
tienen una mayor probabilidad de votar por el PRI, mientras que los tomadores
de riesgo tienen una mayor probabilidad de votar por la oposicién, en especifi-
co por el PRD. Dentro de este trabajo encontramos también que dada la utili-
zacién de una pregunta u otra, el nimero de personas clasificadas como adver-
sas al riesgo cambia. Por lo que la aversién al riesgo, asi medida, debe ser enten-
dida como dependiente del contexto. Alternativamente puede ser que en reali-
dad la actitud frente al riesgo en materia politica sea un concepto importante
que caracteriza a la forma de evaluacién que los electores hacen de ciertos
objetos politicos y que no ha sido suficientemente estudiado. Es decir, la revi-
sion teérica que ha hecho este ensayo deberfa dejar muy claro que los hallazgos
sobre aversion al riesgo en el émbito mexicano tienen implicaciones importan-
tes. Si su impacto estd limitado solamente a efectos de contexto, buena parte de
la teorfa electoral de evaluacién de candidatos y temas estarfa en una base poco
sélida. Si el efecto es diferenciado pero no aleatorio, la obligacién del analistaes
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explicar su variacién y esbozar una teorfa. En cualquiera de estos casos, es
evidente que una simple afirmacién axiomdtica sobre la presencia de dicha
actitud puede ser una simplificacién inaceptable, por arriesgada, para el estu-
dioso del tema.'” A continuacién, sintetizamos algunas contribuciones que
sirven para senalar tres posibles variantes tedricas de explicacién para la aver-
sién al riesgo politico-electoral entre los mexicanos.

Desde la perspectiva de la economfa politica, la aversién al riesgo politi-
co-electoral es una funcién de la viabilidad econémica del nicleo familiar-
productivo del elector. En este caso la aversién al riesgo se encuentra predeter-
minada por el contexto de consumo y productivo al que se enfrentan las perso-
nas.

En su tésis de licenciatura, Alejandra Betanzo aborda la temdtica de la
aversién al riesgo en el contexto del voto campesino. Bajo la éptica de la econo-
mia politica agraria, el campesino desarrolla una aversién al riesgo como sinto-
ma de su racionalidad. Las determinantes de esta aversién se enmarcan en el
contexto de mercados imperfectos y el proceso mismo de produccién al que se
enfrentan los campesinos. Dentro de este marco teérico, el supuesto de la aver-
sién al riesgo se sostiene de una manera argumentativa y sus implicaciones se
reflejan en la eleccién del Partido Revolucionario Institucional por parte del
sector rural: “La manifestacién de dicha adversidad (sic) al riesgo es la lealtad al
PRI” (Betanzo, 1999, p. 179). Detris de esta premisa encontramos que los
campesinos son agentes de decisién racionales que, dada su aversién al riesgo,
siguen la regla de decisién del “minimax regret”, es decir, votan por el partido
en el poder porque buscan minimizar el riesgo de elegir un gobierno que pue-
da llevar a su familia a la inanicién, al mismo tiempo que buscan garantizar un
minimo de apoyo gubernamental.

Si bien esta vertiente tiene un componente explicativo convincente y
potencialmente fértil, no nos permitiria explicar el fenémeno de aversién al
riesgo mds que en ciertos contextos muy especificos. Por ejemplo, la existencia
de personas que habitan en el sector urbano y que cuentan con un ingreso alto
que también se catalogan como adversos al riesgo requeriria de una explicacién
ad hoc adicional.

Una vertiente de explicacién adicional radicaria en la reoria psicoldgica o
de ldentificacion Partidista, donde la aversién al riesgo es simplemente una de
las diversas caracteristicas que vienen incluidas en el “paquete” de socializacién
que se expresa como una identificacién partidista. Debe hacerse notar que a
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pesar de los diversos ataques y revisiones que ha sufrido el concepto de identi-
ficacién, una nueva ola de andlisis metodolégicamente detallados lo muestran
una vez mds como una actitud robusta a cambios en el tiempo y con un poder
explicativo poderoso sobre otras actitudes mds contextuales y efimeras (Green
et.al., cap. 2, 3).

Bajo esta ptica la pregunta relevante serfa determinar qué tanto la iden-
tificacién partidista determina la curvatura de la funcién de utilidad. En este
sentido, la polémica se enmarca entre la naturaleza de la actitud frente al riesgo
como determinante de la identificacién o preferencia partidista (Buendia, 2000)
o la identificacién partidista o mds en general al partidismo como antecedente
de la formacién de una actitud frente al riesgo (Poiré, 1999).

Una tercera alternativa tedrica, que podrfamos intitular «Cdlculo Racio-
nal» considera a la actitud frente al riesgo como una funcién del flujo esperado
de beneficios en el tiempo.'* La teorfa prospectiva de la actitud frente al riesgo
(Buendia, 2000) argumenta que si las personas experimentan pérdidas en el
tiempo reciente esto les hard mds aceprantes del riesgo y que el experimentar
ganancias promoverd actitudes de mayor aversién al riesgo. Entonces, si el PRI
se percibe por el electorado como la opcién mds segura, dado que subjetivamente
presenta menor varianza, elegirlo serfa sintomdtico de una “buena racha” del
elector.

En particular, Buendia encuentra evidencia, para 1997, que apoya las
hipétesis prospectivas. No obstante, el pero de la identificacién partdista sigue
siendo predominante."’

Como es evidente, existe una muy atractiva agenda empirica que nos
permitird acercarnos a una posible resolucion del debate sobre el status teérico
del concepto de aversién al riesgo. Esbozamos a continuacién los primeros
trazos de dicha agenda.

ILA AGENDA DE INVESTIGACION

La agenda empirica tiene al menos tres partes iniciales. En primer lugar se
construye un modelo de prediccién de actitudes frente al riesgo con base en
medidas indirectas y dicha prediccién se compara con las medidas directas para
establecer la validez de estas tltimas. Una vez que se cuente con una medida
vilida de la actitud frente al riesgo politico electoral del votante mexicano se
pasard a comprobar las diversas hipdtesis que explican dicha actitud, lo que
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deberd dar paso a una conclusién tedrica a partir de la evidencia mexicana.'

El primer paso a seguir, como se menciond antes, es en el sentido de
establecer si las preguntas propuestas hasta ahora para medir aversién al riesgo
son vilidas. En principio, y dependiendo de los instrumentos con que cuente
una encuesta en particular, es posible comprobar de manera indirecta (a la
Alvarez o Bartels) si en realidad electores castigan la incertidumbre, y si es que
lo hacen diferenciadamente, esto es unos mds que otros, unos sf y otros no, etc.
Es decir, a partir de las encuestas, podemos determinar la posible existencia de
tres tipos de electores a partir de la siguiente relacion entre la utilidad esperada
por una de las opciones y la incertidumbre que tiene con respecto a sus posicio-
nes:

Si la persona es adversa al riesgo y estimamos su utilidad como una fun-
cién de su incertidumbre, debemos esperar una relacién negativa y
estadisticamente significativa; si la persona es neutral al riesgo y U =
flIncertidumbre), esperamos una relacién cercana al cero. Finalmente, para el
votante que es tomador de riesgo y U = f (Incertidumbre), esperamos un coefi-
ciente positivo y significativo. De dicha medicién obtendriamos una aproxi-
macion indirecta a la actitud frente al riesgo de diversos grupos de electores, ya
que podriamos obtener incluso una prediccion respecto a como debiéramos
categorizar a un elector con base en su respuesta a la incertidumbre.

Esta prediccién formar4 una base de comparacién para las medidas direc-
tas de actitudes frente al riesgo con las que las mismas encuestas cuentan. En
esta segunda etapa de la investigacion podremos determinar con toda precision
cudl o cudles de los indicadores directos es el mejor para caracterizar la actitud
de interés. En este momento de la investigacion se habrd aportado un primer
dato de central interés, es decir sobre el supuesto de aversion al riesgo de todo el
electorado. La comprobacion directa e indirecta del incumplimiento de dicho
supuesto ya en si mismo serfa un hallazgo muy destacado.

Adicionalmente, el proceso de prediccion y comparacién nos debiera per-
mitir identificar las fuentes posibles de error de medicién en nuestra variable
dependiente, lo que en si mismo es un primer paso hacia la comprobacién de
las diversas explicaciones tedricas a abordar. En otras palabras, una vez que se
cuente con una medida confiable y vilida de la actitud frente al riesgo. se
pueden disefar una serie de pruebas de las diferentes teorias sobre las causas de
la aversién al riesgo, poniendo especial énfasis en el evidente problema de
endogeneidad entre dicha variable y preferencia o identificacién parridista.
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CONCLUSIONES

La relevancia tedrica del concepto de aversién al riesgo va mas alld de la expli-
cacién del proceso de decisién partidista de los electores. Sus implicaciones
trascienden al elector para llegar al sistema de incentivos de todo tipo de acto-
res politicos. El supuesto adoptado sobre la actitud frente al riesgo del electora-
do termina por moldear las estrategias de los candidatos, y en tltima instancia,
se entremezcla como determinante de la agenda democrdtica de un pafs.

Bajo el supuesto de que el electorado es adverso al riesgo, serd de vital
importancia el flujo de informacién de los partidos, politicos y representantes
a la sociedad. Asf también, cobra importancia el desempefio pasado de los par-
tidos en las evaluaciones de los electores, generando entre los ambiciosos del
poder fuertes incentivos a construir una imagen confiable, eficaz y constante

(Downs, 1957).

Por otro lado, si partidos y politicos piensan en un electorado que se
caracteriza por su postura tomadora de riesgo, la ambigiiedad y las promesas
no cumplidas serian el comiin denominador de las estrategias politicas.

De ello deriva la incuestionable importancia de la definicién de las actitu-
des frente al riesgo, asi como la formulacién de un marco metodolégico que
nos permita explorar sus determinantes y, en un segundo paso, su relacién con
los procesos politicos.

Si como Schoemaker (1993) propone, lograr la correcta medicion de la
actitud frente al riesgo es una tarea imposible y esta actitud resultara en un
fenémeno aleatorio entre la poblacién, las teorfas de explicacion del voto mexi-
cano deberian buscar una alternativa para enfrentar la paradoja del PRI y sus
niveles de votacién, dado su desempafio econémico. Sin embargo, dado que la
aversion al riesgo estd en principio distribuida de forma sistematica, es nuestro
deber analitico descubrir con claridad el patrén que explica la presencia de
dicha actitud entre los votantes. A nuestro parecer, ninguna de las tres alterna-
tivas existentes (la de economfa politica, la de identificacién partidista y la
prospectiva) han sido cabalmente estudiadas, ni se presentan como satisfacto-
rias en principio. Pero la centralidad del concepto para el estudio del voto y en
general de los fenémenos politicos relacionados con la arena electoral demanda
e invita a la creatividad empirica y a la seriedad tedrica. El presente ensayo no
es mds que la apuesta a dicho camino.
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NOTAS

1 Lo mds paraddjico de la derrota del PRI en julio del 2000 es que se presenta

después del periodo de mayor crecimiento de la economfa nacional en décadas.

2 Alvarez propone como medida de la incertidumbre un promedio del error con
que el elector ubica a todos los candidatos en todas las dimensiones (Alvarez, 1997, cap.
4), mientras que Bartels estima la incertidumbre del elector —con respecto a cada tema
por candidato— como la probabilidad estimada de que el elector haya respondido a la
pregunta relevante (Bartels, 1988). Ambas son medidas indirectas para llegar a la existen-
cia de aversién al riesgo con encuestas que no la miden. Sin embargo, la medida de
Alvarez hace imposible determinar el grado de incertidumbre que se tiene por tema o por
candidato, mientras que la de Bartels estd de hecho influida por los factores sociales y
demogréficos utilizados para convertir la variable dependiente original (si responde o no
el elector al tema por el candidato) de una variable dicotémica a una probabilidad
estimada por medio de logit o probit.

3 Los datos mostrados en las siguientes tablas provienen de una encuesta nacional
post electoral realizada en septiembre de 1994, misma que puede ser localizada en el

CIDE.

4 Un debate central que la agenda de investigacién desarrollada aqui habrd de
abordar es el que se refiere a la validez de las medidas con que se cuenta para medir
aversién al riesgo.

5 Uno de los primeros ejercicios en este sentido es el realizado por Jorge Buendia,

Tesis Doctoral, Nov. 2000

6 Ver Schoemaker, “Determinants of Risk-Taking: Behavioral and Economic
Views”, Journal of Risk and Uncertainty, 6: 1993, 49-73.

7 La otra posibilidad teérica —no desarrollada mayormente aqui— indicaria que
electores utilizan distintas heurfsticas (o funciones de utilidad) para estimar candidatos o
partidos distintos. Précticamente cualquier modelo de decisién electoral supone que la
forma funcional y los argumentos de la funcién de utilidad de todos los electores es la
misma.

8 Esta idea en particular, permite elaborar una prueba de la validez de las medidas
directas con que contamos: en caso de encontrar que esta diferencia observada con
métodos indirectos estd correlacionada con las respuestas del elector a la medicién directa,
podremos identificar que la medicién es adecuada, y eventualmente ofrecer una medida
de su precisién.

9 Estudios como el de Alvarez y Nagler (2000), Magaloni (1999) y Poiré (2000a,
2000b) parten de la utilizacién de modelos de utilidad esperada para evaluar probabilida-
des de voto por partidos o candidatos.

10 Alternativamente Buendia explica que puede ser que el estado de la economfa
moldec ambas variables en el mismo sentido produciendo dos patrones paralelos .

11 Sin embargo la pregunta no nos asegura que el valor esperado de ambas
Opciones sea igual.
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12 Estas preguntas fueron evaluadas en grupos de enfoque.

13 Que, siguiendo los cdnones de la comprobacién estadistica, se caracteriza por

i su aversidn al riesgo.

14 Paradéjicamente esta perpectiva proviene de modelos psicolégicos, que asumen
que la aversién al riesgo es una variable dependiente del contexto y no una caracterfstica
inherente al individuo.

15 En su tesis doctoral, Jorge Buendfa explica la actitud frente al riesgo como fun-
cién de tres tipos de influencia: conservadurismo, campanas negativas y evaluaciones retros-
pectivas. Nuestra agenda de investigacién aspira a derallar las bases tedricas de la actitud
frente al riesgo incorporando estas hipétesis y las anteriormente mencionadas (economfa
politica ¢ identificacién partidista).

16 Debe mencionarse que esta agenda de investigacion se aproxima cabalmente ala
disefiada para la tesis de licenciatura de uno de los autores (De la O, “La aversién al riesgo
en el votante: un ensayo tedrico y empirico,” tesis de licenciatura [ITAM, México, en proce-

s0).
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T ARNO 1 - NUMERO 1 - OTOoNO/INVIERNO 2000
Eg La democracia pensada
por los mexicanos

UNA PRIMERA APROXIMACION

Marco Ferndndez*

La democracia no genera las mismas expectativas entre los mexicanos. La
concepeidn que estos tienen de ella varfa de acuerdo a su sistema de creencias,
donde su nivel de informacién define los términos en que los mexicanos
piensan a la democracia como forma de gobierno. Este ensayo busca dar una
explicacién a las diferencias que existen en las concepciones de la democracia
entre las distintas regiones del pafs. Estas diferencias ponen en duda los
argumentos que afirmaban que entre los valores de los mexicanos existe un
déficit democritico. Su concepcién de la democracia es un reflejo del ambiente
en el que vive el individuo y, en gran medida, un espejo de las caracteristicas

de la regién en la que habita.

urante las dltimas tres décadas han sido multiples las afirmaciones

entorno al déficit democrdtico en de los valores de los mexicanos.

Dichas afirmaciones provenian tanto de académicos como intelectua-
les que detectaban en los mexicanos una naturaleza autoritaria. Sin embargo,
con el desarrollo del proceso de democratizacion en el pais, el estereotipo del
mexicano autoritario comienza a dejarse de lado, para dar paso a algunos and-
lisis mas detallados que han buscado entender las diferencias conceptuales de la
democracia entre los mexicanos en funcién de su sofisticacién politica, esto es,
con base, entre otras variables explicativas, en su educacién y conocimiento
politico.'

Pero si bien es cierto que la existencia o no de las actitudes antidemocriticas
de los mexicanos continia siendo una preocupacién importante dentro del
proceso de transicién a la democracia, no lo es menos las posibles marcadas
diferencias en la conceptualizacién de la democracia a lo largo de la geografia
nacional. Se ha afirmado que uno de los mayores peligros para el proceso de
democratizacién en México es la existencia de diferencias entre un norte desa-
rrollado, moderno y democritico y un sur pobre, alejado de la modernidad y

*MARCO FERNANDEZ ESTUDIA 1A LICENCIATURA EN CIENCIA PoOLITICA EN EL ITAM
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con tintes autoritarios. El presente ensayo busca identificar dichas diferencias
conceptuales entre las regiones del pafs. Asf mismo, busca afirmar que dicha
conceptualizacién estd en funcion del sistema de creencias de los individuos al
tiempo que es un reflejo de su realidad. En este sentido, aquellos que encuen-
tran satisfechas sus necesidades en determinados rubros, por ejemplo, sus ne-
cesidades materiales, buscan en la democracia cubrir necesidades diferentes a
las de los individuos que ain no las han satisfecho. Este mismo razonamiento
puede reflejarse de manera colectiva en las regiones del pais. Asi, las expectati-
vas de la democracia difieren en las regiones como producto de las condiciones
que permanecen en ellas.

De esta forma dos son las ideas que encauzan la discusién a lo largo de
este ensayo. Los individuos conceptualizan a la democracia en funcién de su
sistema de creencias, dentro del cual su conocimiento politico y su grado de
informacion determinan sus expectativas respecto de esta forma de gobierno.
Estas diferencias conceptuales son también un reflejo de su circunstancia y en
este sentido la idea de cudl es la tarea que debe cumplir la democracia difiere a
lo largo de la geografia nacional dadas las caracteristicas de cada una de las
regiones que la integran. No es ocioso mencionar que, como sefialan Jorge
Dominguez y James McCann en el capftulo introductorio a su estudio sobre la
democratizacién de México, para entender las diferencias democrdticas en el
pais es necesario ubicar el fenémeno en todas sus dimensiones, esto es, consi-
derar las instituciones y estructuras politicas, sociales y econémicas, las cuales,
se complementan con la opinién publica. Sin embargo, el presente ensayo se
concentra en esta ultima caracterfstica, dejando la interrelacion con las varia-
bles estructurales e institucionales para futuras investigaciones.

EL CONCEPTO DE LA DEMOCRACIA COMO REFLEJO
DEL AMBIENTE SOCIOECONOMICO

Los tedricos de la modernizacidn sefalaron que el desarrollo econdmico estaba
ligado al desarrollo de la democracia. La légica del argumento radicaba en el
hecho de que la prosperidad econémica permitfa dejar de lado los valores tra-
dicionales y sustituirlos por valores modernos. De esta forma, podrfa fomentarse
la participacién social y el desarrollo de actitudes democrdticas. Los demdcra-
tas eran individuos informados, con interés en la politica y por ende involucrados
en ella. El trabajo clisico de Almond y Verba La cultura cfvica (1963) resume

[24]




A DEMOCRACIA PENSADA POR LOS MEXICANOS
esta vision.

No obstante lo sugerente del razonamiento, los criticos de la escuela de la
modernizacién rechazaron el determinismo autoritario que subyacfa en los ar-
gumentos de estos tedricos. Esto es, los paises subdesarrollados parecerfan, de
acuerdo a los tedricos de la modernizacién, estar condenados a poseer una
cultura poco proclive hacia la democracia. La transformacién en los sistemas
de valores de los individuos en los pafses industrializados pone de relieve el
limitado poder explicativo de esta escuela. Ronald Inglehart ha estudiado la
transformacién de los valores en estos pafses durante las iltimas dos décadas.’
Este académico ha encontrado que en dichos paises los valores considerados
como modernos o materialistas (por ejemplo el énfasis en la seguridad material
de los individuos) estin siendo sustituidos por valores que él denomina
postmodernos o postmaterialistas. Dentro de estos valores, la proteccién de las
minorfas y la defensa por distintas libertades, entre ellas la libertad de expre-
sién, son parte de las creencias de los miembros de estas sociedades. Pero tam-
bién es cierto que se han abierto espacios para actitudes poco democrdricas.
Un ejemplo de esto es el rechazo por parte de algunos individuos hacia los
extranjeros. La tolerancia no estd garantizada del todo en estas sociedades. En
ellas, los individuos atenuan la importancia que para ellos tiene lo que Inglehart
ha denominado racionalidad instrumental para dar paso a la busqueda de obje-
tivos que redunden en su satisfaccién personal.

Dentro del debate tedrico en torno a la relacién entre la cultura politica y
la democracia pueden identificarse dos posturas contrapuestas pero a la vez no
muy distantes y complementarias entre si: aquella que sostiene que la relacién
entre estas dos variables produce un circulo virtuoso en donde los demdcratas
tienden a ser tolerantes, participan en organizaciones sociales —no necesaria-
mente politicas— y por tanto estin dispuestos a fiscalizar de manera mds efec-
tiva a las autoridades en el gobierno. Estas caracteristicas se desarrollan en gran
medida gracias al desarrollo econémico de las regiones en las que viven estos
demdcratas y contribuyen a su vez al fortalecimiento de la democracia en ellas.
En este sentido, los demdcratas se vuelven mds demdcratas. Este tipo de razo-
namiento es el que subyace en el multicitado estudio de Robert Putnam sobre
las diferencias en la cultura polftica dentro de las regiones de Italia (Putnam,
1992). La regién sur de este pafs europeo es considerablemente menos desarro-
llada en términos econémicos respecto del norte, por lo que no tiene caracte-
risticas propicias para el desarrollo de una cultura politica democritica.
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democracia, Lipset también ha senalado la importancia de la relacién entre
estas dos variables, ya que la "democracia requiere de la aceptacién por parte de la
ciudadania y de las élites politicas de principios que defiendan: la libertad de expre-
sion, de imprenta, de asociacion, de religién, los derechos de los partidos de la
oposicién, la legalidad, los derechos humanos, entre otras cosas”.’

Hay autores que guardan distancia respecto a esta relacién virtuosa (Muller y
Seligson, 1994). Sin embargo, como se mencioné anteriormente, Inglehart ha en-
contrado evidencia que complementa este argumento. Senala Inglehart: "Pese a no
parecer una causa inmediata de la transicion a la democracia, la cultura politica
parece ser un factor en su sobrevivencia. En el largo plazo, la democracia no es sélo
producto de la realizacion de cambios institucionales o de las maniobras astutas de
las élites. Su sobrevivencia depende también de lo que la gente ordinaria piensa y
siente”.’

Inglehart sostiene un argumento interesante que denomina la hipdtesis de la
escasez, en la que afirma que las prioridades de los individuos reflejan su ambiente
socioeconémico: uno valora mds aquello de lo que carece o se posee de forma
limitada. El énfasis en la capacidad de expresién del individuo y su calidad de vida
por parte de los miembros de las sociedades industrializadas no es sino una muestra
de que sus necesidades materiales se encuentran cubiertas. La sustitucién de los
valores modernos por valores postmodernos se explican por la hipéresis de escasez:
una vez que las necesidades materiales son cubiertas, se busca satisfacer necesidades
de otro tipo. Las expectativas respecto a las tareas que debe cumplir la democracia
pueden responder al mismo argumento. Los individuos conceprualizan a la demo-
cracia en términos de su ambiente socioeconémico y con base en el tipo de necesi-
dades que auin no le han sido satistechas.

Marco FERNANDEZ
Pese a no defender la idea de un circulo virtuoso entre cultura politica y
|
|

1. CONCEPTO DE LA DEMOCRACIA COMO RESPUESTA AL
SISTEMA DE CREENCIAS DE LOS INDIVIDUOS

En 1964 Philip E. Converse publicé un polémico ensayo, The Nature of Belief
Systems in Mass Publics, en el que establecia que existfan diferencias entre el sistema
de creencias de las élites y el sistema del piblico de masas. Converse definié a dicho
sistema de creencias como "una configuracién de ideas y actitudes, en la cual estos
elementos estin unidos por un tipo de interdependencia funcional".” Dentro
este sistema de creencias era necesario distinguir dos elementos fundamen
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centralidad y el rango. El primer concepro est relacionado con la importancia de
los elementos que constituyen el sistema de creencias, de forma tal que un elemen-
to es mds central en tanto tiende a permanecer en el sistema de creencias de los
individuos. El rango se identifica con la amplitud de la informacién cognitiva y
afectiva del sistema de creencias del individuo, de forma tal que entre mayor sea el
nimero de elementos que constituyen el sistema de creencias del individuo, mayor
es el rango del mismo. Segin los estudios de Converse, las élites poseen un sistema
de creencias mds sofisticado que el del priblico de masas. Dentro de este priblico, los
individuos con mayor informacién politica —que generalmente son también los
que poseen mayor educacion— tienen un rango mas amplio en su sistema de
creencias y sus elementos ocupan una mayor centralidad en él. De esta forma, los
individuos con mayor informacién politica y con mayor educacién son mas
sofisticados en términos ideolégicos. Sin embargo, a medida que descendemos en
la escala cognoscitiva del puiblico de masas, los individuos tienen a razonar la poli-
tica mds en funcién de los acontecimientos de su vida diaria y menos en términos
ideoldgicos.

Bajo esta ldgica, el presente ensayo pretende afirmar que el concepro de la
democracia entre los individuos estd en funcion de su sofisticacion politica. Las
diferencias en el conocimiento politico tienden a producir diferencias en las con-
cepciones de la democracia, asi como producen expectativas diferentes sobre las
tareas que ésta debe cumplir. De esta forma existen individuos que definen a la
democracia en términos procedimentales como un conjunto de reglas para eligir a
sus gobernantes de manera periddica y pacifica. Pero también hay personas que
piensan a la democracia en términos sustanciales, es decir, que identifican a la
democracia con igualdad entre los miembros de la sociedad y bienestar para los
mismos. Este ensayo muestra que los individuos con mayor educacion piensan que
la principal tarea de la democracia es la eligir los gobernantes mientras que los
individuos con menor educacién creen que su labor principal es la de combatir el
crimen.

A continuacién se presenta la evidencia empirica que identifica estas dos
maneras de conceptualizar a la democracia. Se busca no sélo encontrar las diferen-
cias en la conceptualizacién de la democracia entre los individuos, sino ver de que
manera éstas se evidencian entre las regiones que forman al pais.

1.A CONCEPCION DE LA DEMOCRACIA ENTRE LOS INDIVIDUOS
;Cudles son los elementos que determinan la concepcién de los individuos con
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respecto a la democracia? ;Qué tareas esperan que cumpla esta forma de gobierno?
LasTabla 1 y 2 muestran dos modelos estadisticos que difieren entre sf sélo en las
regiones que incluyen en el andlisis. De esta forma la Tabla 1 muestra el modelo en
el que se consideraron las regiones norte, sur y occidente, mientras que la Tabla 2
corresponde al segundo modelo, en el que la regién occidente es sustituida en el
andlisis por la regién centro. La manera en que construyeron las regiones del pafs se
muestra en el apéndice metodolégico.” El andlisis de los resultados en esta seccién
no incluye el andlisis de las diferencias conceptuales de la democracia entre las
distintas regiones del pais, lo cual se realizard en la siguiente seccién de este trabajo.

Tabla 1
Modelo de conceprualizacién de la democracia en las regiones de México: Norte, Sur, Centro y Occidente.
L::Z::f Tarea principal de ln democmcia
Libertad ( .}-mimr'r contrt el|  Eleccrdn de los | Distribucion de | Proteceién de
corimen gobernantes la rigueza minorias
b b b b b
Variables estructurales
Edad -0.002 -0.007 0.012* -0.009 0.0006
Educacién 0.012 -0.168** 0.295*** -0.104 -0.103
Tamafio'de §a localidad -0.125°" 0.088 -0.068 -0.034 0.013
(Rural-urbano)
Varibles de informacién
Recepaidn de noucias 0.083 0.145* -0.310 0.314"" 0.001
Conocimiento politico -0.009 -0.021 0.007 0.018 -0.000S
Variables de Cultura politica
Confianza interpersonal -0.398** 0.064 -0.006 -0.238 0.147
Socializacian (participacion) -0.028 -0.063 0.002 -0.017 0.102*
Eficaia politca 0.134°° -0.025 D.154%+¢ 0.010 -0.193"
Tolerancia -0.080 -0.210** 0,047 0.029 0.179*
Marenialista - Postmaterialista 0.20] -0.206* 0.125 -0.175 0.284*
Variables ideoldgicas
Posicianamiento 0.057 0.080"* .0.078 0.015 -.0.005
(izquierda -derecha)
quul:'rd.l - derecha econdmicagd -0.165* 0.026 0.012 -0.012 -0.036
Regiones
Norte -0.488"* 0.767+** -0.474** -0.205 -0.235
Sur -0.129 0.368* -0.390* -0.073 0.178
Centro
Occidente -0.639*** 0.271 -0.272 0.232 -0.213
Constante -1.204 -0.718 -0.584 -2.017* -1.784
Chi cuadrada 37.444 41.125 48.432 17.538 25.80
Porcentaje de valores predichos| ~ 78.81% 70.36% 63.75% 82.35% 83.31%
Numero de casos en el andlisis 1012 994 994 994 994

Fuente: Encuesta Hewlett/Canp 1998. b= coeliciente de regresidn logistica. Niveles de significancia: ‘'p<0.1; **p<0.0%;
***p<0.01. Nowa: Las variables de las regiones son variables 1 y 0. E» esta tabla la regién centro (ue la categoria omiuda.

[28]



LA DEMOCRACIA PENSADA POR LOS MEXICANOS

Tabla 2
Modelo de la conceptualizacién de la democracia en las regiones de México: Norte, Sur, Centro y Occidente

Concepto de la democmcra Tarea principal de la democracia
Libertad | Eleccidn de los xol':rmam‘n Dustribucién de L i
Variables estructurales b b b
Edad -0.002 0.012** -0.009
Educacién 0.012 0.295* 0.104
Tamafio de la localidad (rural-urbano)| -0.0125* -0.068 -0.034
Variables de informacién
Rﬂ'cp(i"m de notivias 0.083 031 0.314*
Conocimiento politivo -0.009 0.007 0018
Variables de cultura politica
Contianza mlrrprmm.ll -0.0398** -0.006 0.238
Socializacién (participacidn) -0.028 0.002 0.017
Eficacia politica 0.134** 0.154**" 0.010
Tolerancia -0.080 0.047 0.029
Materialista - Postmaterialista 0.201 0.125 -0.17%
Variables ideolégicas
Posicionamiento (izquierda-derecha) 0.057 -0.078*" 0.015
lzquierda-derecha econdmicas -0.165* 0.012 -0.012
Regiones
Norte 0.151 -0.201 0.437°
Sur 0.51** -0.117 -0.305
Centro 0.63** 0.272 -0.232
Occidente
Constante -1.843"* -0.857 -1.785°
Chi Cuadrada 37.444 48.432 17.538
Porcentaje de valores predichos 78.81% 63.75% 82.35%
Niumero de casos en el andlisis 1012 994 994

Fuente: Encuesta Hewlett/Camp 1998. b= cocficiente de regresién logistica. Niveles de significancia: *p<0.1; " p<0.05;
"**p<0.01. Nota: Las variables de las regiones son variables dummy con valores 1 y 0. En esta tabla Li regidn occidentre
es la regién omitida

En primer lugar, de acuerdo a los resultados mostrados, no existe una brecha
generacional respecto a la concepcién de la democracia. Sélo sf aquellos indivi-
duos que creen que la principal tarea de la democracia debe ser la de eligir a los
gobernantes, son las personas de mayor edad quienes enfatizan mis esta tarea
de la democracia respecto de los jévenes. Por otra parte, los individuos mds
educados creen que la democracia es una cuestién de elegir a los gobernantes
mientras que aquellos con menor educacién enfatizan el combate contra el
crimen como tarea primordial de la democracia. Esto resulta contraintuitivo,
ya que podria pensarse que aquellos individuos con mayor educacién enfatizarian
tareas como la proteccién de las minorfas y la distribucién de la riqueza. En
este sentido, los individuos mds educados tienen una concepcion procedimental
de la democracia.
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Llama la atencién que los individuos mds informados, es decir, aquellos
que estdn mds enterados de las noticias, son los que consideran que la democra-
cia debe combatir el crimen y distribuir la riqueza. Podria sugerirse la hipéte-
sis de que los individuos informados creen que éstas son las tareas que debe
cumplir la democracia, dado el énfasis que reciben las noticias relacionadas con
la inseguridad y la pobreza en los medios de comunicacién tanto electrénicos
como escritos. Sin embargo, atin debe explorarse si existe esta relacion causal.
La frecuencia con la que aparecen noticias relacionadas con la inseguridad pue-

de explicar el que los individuos informados enfaticen el combate contra el
crimen como tarea de la democracia.

Las variables de cultura politica que fueron incluidas en el andlisis son la
confianza interpersonal, la socializacion, la eficacia politica medida en térmi-
nos de rendicién de cuentas, la tolerancia y un indice de valores materialiastas-
postmaterialistas. No es sorprendente que los individuos dispuestos a exigirle
cuentas a sus gobernantes tengan una concepcién procedimental de la demo-
cracia, esto es, vean en la democracia un sistema de libertad y eleccién de los
gobernantes. Las elecciones son, segiin esta vision procedimental de la demo-
cracia, el medio que tienen los individuos para fiscalizar de manera periodica la
actuacién de los individuos en el gobierno. Respecto a la concepcion de la
democracia y la confianza entre los individuos sélo se puede afirmar que las
personas menos confiadas son aquellas que piensan a la democracia en térmi-
nos de libertad. Asi mismo, entre mds socializados estén los individuos dentro
de un ambiente de participacion y mds tolerantes sean, mds estin convencidos
de que la democracia tiene como tarea principal la de resguardar a las minorias.
Sin embargo, los individuos menos tolerantes creen que la democracia debe
buscar combatir el crimen. El argumento de Inglehart respecto a los individuos
postmaterialistas se reafirma sélo parcialmente. Aquellos individuos con valo-
res postmaterialistas s creen que la democracia es una cuestion de proteger a
las minorfas. Por su parte, los individuos materialistas piensan que la democra-
cia debe combatir el crimen. No obstante, la distincién entre valores materia-
listas y postmaterialistas no explica diferencias entre una concepcién
procedimental y una concepcién sustancial de la democracia, esto es, no se |
puede afirmar que los materialistas piensan que la democracia es una mera
cuestién electoral mientras que aquellos que han satisfecho sus necesidades

materiales y tienen valores postmaterialistas buscan una distribucién de la ri-
queza.

Las diferencias ideoldgicas resultan coherentes con respecto a lo espera-
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do. Aquellos individuos que se ubican a sf mismos a la derecha en el espectro
ideoldgico sostienen que la democracia debe combatir el crimen mientras que
aquellos ubicados a la izquierda creen que la democracia es una cuestién de
elegir a las autoridades.” Asf mismo, quienes poseen posiciones de izquierda en
términos econémicos definen a la democracia como libertad. La izquierda tie-
ne una definicién electoral de la democracia mientras que la derecha enfatiza el

orden.

Un hallazgo interesante es la concepcién de la democracia de acuerdo a la
localidad en la que vive el individuo. En las zonas rurales, el desarrollo de
medios de control poco o nada democritico sobre los individuos subsiste. Esto
puede dar luz al por qué los individuos que viven en este tipo de comunidades
tienden a identificar a la democracia con la libertad, esto es, su definicion de la
democracia es un reflejo de uno de los déficits que poseen en su vida cotidiana:
la libertad. La hipétesis de Inglehart de la escasez se confirma en esta ocasién.
Los individuos valoran lo que no poseen. Su grado de libertad es menor respec-
to de aquellos que viven en las ciudades, por lo que tienden a definir a la

democracia como libertad.

ILA CONCEPCION DE LA DEMOCRACIA EN LA GEOGRAFIA
NACIONAL: LAS DIFERENCIAS REGIONALES

;Existe entre las distintas regiones del pais diferencias significativas en la con-
cepcién de la democracia? ;Qué explica los distintos conceptos de la democra-
cia a lo largo del pais? Como puede observarse en las Tablas 1y 2 si existen
diferencias en los conceptos de la democracia entre las cuatro regiones en las
que se dividié a México. En primer lugar llama la atencién que tanto el centro
como el sur piensan a la democracia mds en términos de libertad al mismo
tiempo que el occidente y el norte tienden a dar menos importancia a esta
concepcién de la democracia. En este sentido, este resultado confirma nueva-
mente la hipétesis de la escasez de Inglehart. El centro y principalmente el sur
son regiones del pais en las que la competencia politica es menor; estan forma-
das por estados en su mayor parte gobernados por el PRI. De esta forma, son
estados donde se valora la libertad ligada a la democracia, ya que ésta tiene un

déficit de oferta democritica. Las regiones del norte y occidente del pais com-
prenden a la mayor parte de los estados gobernados actualmente por la oposi-
cién, por lo que podria decirse que son regiones que, por lo mismo, brindan
mayor libertad a sus ciudadanos al grado que ha sido capaz de producirse alter-
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nancia en el gobierno. Por ello, la gente de estas regiones define a la democra-
cia en términos distintos a los de la libertad.

La inseguridad recorre el ancho y largo del pafs, sin embargo dos regio-
nes destacan por su criminalidad: el norte y el sur. En el norte el desarrollo del
narcotrifico ha puesto en jaque a las autoridades gubernamentales mientras
que en el sur existen dos estados donde la violencia se ha evidenciado en dos
crimenes que fueron noticia nacional en su momento: Guerrero con la matan-
za en el municipio de Aguas Blancas, y Chiapas con los asesinatos de hombres,
mujeres y nifios en Chenalhé. Esto aunado a la existencia de dos grupos arma-
dos en ambas entidades federativas: el Ejército Popular Revolucionario en Gue-
rrero y el Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional en el estado fronterizo con

Guatemala. Esto puede permitirnos entender el por qué en las dos regiones —
tanto norte como sur— se enfatiza el combate a la delincuencia como una de

!
1
’.

las tareas principales de la democracia.

Respecto al papel de la democracia como gobierno emanado del voto
libre, secreto y universal de los ciudadanos, existe evidencia contradictoria. La
regién norte se ha destacado en los tltimos afos por su creciente competencia
electoral. La mitad de los diez estados que constituyen esta regién han sufrido
alternancia en los gobiernos estatales (Chihuahua, Zacatecas, Nuevo Leén,
Baja' California y Baja California Sur). Es por ello que puede entenderse por
qué los habitantes de estas regiones tienden a dejar de lado una definicién
procedimental de la democracia. La tarea de la eleccién de sus autoridades
parece desarrollarse de manera democritica en términos generales por lo que
ven a la democracia en coordenadas distintas a las del resto del pais, tales como
en el ya mencionado combate al crimen. En este sentido, la regién norte se
ubica dentro de la hipétesis de Inglehart. Sin embargo, en el sur tampoco
existe una definicion procedimental de la democracia. Esto pese a que es una
regién formada por estados donde se han producido serios conflictos
postelectorales y en los que ha habido severos cuestionamientos respecto a la
transparencia de los comicios. Recordemos tan sélo los conflictos postelectorales
que se produjeron en Tabasco y Campeche en las dltimas elecciones estatales y
las protestas que acompaiiaron a los procesos en Oaxaca y Guerrero. La caren-
cia de comicios limpios y no disputados no hizo que los ciudadanos de esta
regién definieran a la democracia en términos electorales como espejo de un

hecho atin no realizado.
Finalmente, un hecho que parece que adquiriri mayor importancia en
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los préximos afios es el de la distribucién de la riqueza entre las regiones del
pais. Ahi radica uno de los mayores riesgos en el proceso de transicién a la
democracia. Las diferencias regionales en cuanto a su desarrollo econémico
pueden ir ligadas a las distintas concepciones de la democracia entre ellas. Si
bien es cierto no se cuenta con suficiente evidencia empirica para defender el
argumento de los teéricos de la modernizacion en el sentido de que aquellas
regiones o estados con mayor desarrollo econémico son mds proclives al desa-
rrollo de actitudes mds democriticas, la Tabla 2 muestra que la regién norte
destaca por el rechazo a la distribucién de la riqueza como la tarea principal de
la democracia. Recordemos que en los tiltimos meses ha sido mds frecuente la
oposicién de algunos estados pertenecientes a esta region —principalmente de
Nuevo Leén— a la forma en que se distribuyen las participaciones federales
entre los estados, ya que existe una inconformidad sustentada principalmente
en que, pese a ser estados con una elevada recaudacién fiscal, reciben menos
por parte del gobierno federal. De esta forma, puede decirse que los ciudada-
nos de la regién norte en general rechazan la tarea redistributiva de la riqueza
como funcién primordial de la democracia.

(CONCLUSIONES

La democracia es un elemento del sistema de creencias de los individuos en
Meéxico. La concepcién que de ella tienen los individuos varfa de acuerdo con
su nivel de informacién. Sin embargo, no existe evidencia suficiente que apoye
la tesis de una diferenciacién en la concepcién de la democracia como muestra
de una brecha generacional entre la poblacién. Sin embargo, los valores de las
personas si estdn ligados a distintas definiciones de la democracia. Los indivi-
duos que enfatizan la importancia de que los gobernantes rindan cuentas a sus
gobernados poseen una definicién procedimental de la democracia. Las afir-
maciones entorno a la existencia de regiones mds propensas que otras hacia la
democracia no parecen tener sustento empirico. Las diferencias regionales son
diferencias en su conceptualizacion de la democracia, no en su proclividad
democritica. En este sentido, pareciera confirmarse que tanto entre los indivi-
duos como entre las regiones hay una tendencia a definir a la democracia en
funcion de la escasez, es decir, valorando aquello de lo que se carece y dejando
de lado las definiciones relacionadas con aquellas necesidades ya satisfechas. El
concepto de la democracia sf es un reflejo del ambiente en el que vive el indi-
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viduo y en gran medida un espejo de las caracteristicas de las regiones del pafs.

APENDICE METODOLOGICO

Datos y preguntas utilizadas en este ensayo.

Los datos urilizados para la realizacién de este ensayo provienen de la encuesta Hewlett/Camp
realizada en Chile, d)mta Rica y México. Elacceso a esta informacion fue posible gracias a uno
de los participantes en el proyecto de esta encuesta g//[gr_ofcsor del ITAM, Alejandro Moreno.
Este ensayo sélo utilizé los datos correspondientes a

Xico.
Las variables ¢ indices utilizados en los modelos presentados estdn ordenados alfabéticamente.
Cada variable estd acompafada de la pregunta uulizada del cuestionario de la encuesta.

Concepto de democracia
En una palabra me podria decir: ;Para usted qué es la democracia?

1. Libertad 2. Igualdad 3. Voto/Elecciones 4. Forma de gobierno 5. Bienestar/Progreso 6.Res-
peto/ Legalidad % No sabe/no contesté 8. Otra

Se construyé una variable dummy con libertad como caso base. Las respuestas 7 y 8 fueron
omitidas del andlisis dado el niimero pequefio de casos.

Confianza interpersonal

En términos gencrales, ;dirfa usted que sf se puede confiar en la gente 0o més bien que no se
g ¢ q q
puede confiar en la gente?

1. Si se puede confiar 2. No se puede confiar 3. No sabe/No contesté
Conocimiento politico

Se construyé un fndice con base en una pregunta relacionada con hechos politicos. La pregunta
utilizada fue:

Como usted tal vez ha escuchado, la ley establece la separacién entre los poderes del Estado.
;Recuerda el nombre de cada uno de los tres poderes? (Las opciones de respuesta eran: Ejecuti-
vo, Legisladvo y Judicial). Las respuestas fueron recodificadas como: 1 No sabe; 2 Respuesta
equivocada; 3 Respuesta incompleta; 4 Respuesta correcta.

Educacién
(‘Cui] es el vltimo afio de escuela que cursé?

Las opciones fueron recodificadas como: 1. De no tiene estudios hasta 5 afios 2. De 6 a9 afios
3. 10 aiios 4. De 11 a universidad incompleta 5. De universidad completa a Posgrado.

Eficacia politica

Usted en lo personal jestarfa digEumto a hacer algo para exigirle cuentas a los gobernantes: sf o
no? Las opciones fueron recodificadas como:

1. Definitivamente no 2. Tal vez no 3. Depende 4. Tal vez s{ 5. Definitivamente si.
Izquierda y derecha econémica

Este es un indice construido con cinco categorfas correspondientes a actitudes de izquierda-
derecha, de las que 1 = izquierda y 5 = derecha. Se ualizaron las siguientes variabales para
construlr este indice:

Digame qué actividades deberfan ser propiedad del gobierno y cudles de particulares: Lineas aéreas,
escuelas, agua y televisién. Las respuestas fueron recodificadas como 1 Propiedad de gobierno, 2
Ambos y 3 Propiedad privada.

Materialista/ Postmaterialista

Este es un {ndice formado por cuatro categorfas. Se construyé con base en un indice ideado por
Inglehart en 1997. Las vaniables utlizadas fueron:
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Si tuviera que escoger, ;cudl de las siguientes cosas dirfa usted que es mds importante? ;Y cudl
serfa la segunda mads importante?

1 Mantener el orden del pais 2 Darle ms participacién a las personas en las decisiones impor-
tantes del gobierno 3 Combatir la inflacién "4 Proteger la libertad de expresién. El individuo fue
catalogado como materialista si su primera y segunda respuesta fueron una combinacién de las
aategorfas 1 y 3; como postmaterialista si sus respuestas hp.lcmn una combinacién de las catego-
rlas 2 y 4; y como mixto si sus respuestas fueron una combinacién de las categorfas (1,2), (1,4),

2.3)y 3.4).
Posicionamiento (izquierda-derecha).

En politica generalmente se habla de «izquierda» y «derecha». En una escala del 1 al 10, donde

1 es izquierda y 10 es derecha, ;dénde se ubicarfa usted? (Se recodificaron las respuestas de los
ue contestaron no sabe como individuos con valores 5.5, es decir, en medio del espectro ideo-

16gico).

Recepcién de las noticias.

{Mis o menos con qué frecuencia se entera usted de las noticias? Recodificadas las respuestas

como:

BCa_si nunca 2 Dos a tres veces al mes 3 Una vez por semana 4 Dos a tres veces por semana 5
iario

Regiones

Se construyeron 4 regiones del pafs utilizando criterios geogréficos. La regién norte est formada
or los estados de jf California, Sonora, Sinaloa, Zacatecas, Chihuﬁlua, Durango, Nuevo
6n, Coahuila, San Luis Potosi y Tamaulipas. La regi6n sur estd formada por los estados de

Veracruz, Tabasco, Oaxaca, Guerrero ﬁ Chiapas. La regién del Centro comprendié los estados
del D.E, México, Morelos, Puebla, Hidalgo yTlaxgé. Finalmente, la regién occidente fue
formada con los estados de Jalisco, Nayarit, Michoacdn, Aguascalientes y Querétaro. Del andlisis

se omitieron los estados de Baja California Sur (regién norte); Yucatin, Campeche y Quintana

Roo (regién sur); y Colima z'cgién del occiden%, ya que la encuesta fue levantada a nivel

nacional pero no considerd a los estados mencionados dentro de la muestra. En futuras ocasio-

nes serfa oportuno solicitar que la encuesta se desarrolle en todos las entidades federativas para

dar mayor robustez al andlisis. No obstante, los estados fueron seleccionados con criterios pobla-

ciones por lo que la prediccién estadistica de los modelos propuestos se mantiene.

Socializacién (participacién)

Este es un indice de sodializacién del individuo, el cual, se enfoca en st el individuo se socializé en

un ambiente en el que se enfatizaba la participacién en el hogar y en la escuela. Las preguntas

utilizadas para la construccién del {ndice fueron:

iDe lo que recuerda usted, ;con qué frecuencia sus maestros participaban con los alumnos las
asiones de la clase?

b) De lo ?ue usted recuerda, ;con f‘JUé frecuencia sus padres participaban con los hijos las decisio-

nes de la familia? (Las respuestas fueron recodificadas como 1 Nunca 2 Solo algunas veces/poco
3 Casi siempre/muchas veces 4 Siempre El {ndice est4 formado por una escala de 7 valores en la

que 1 = bajo nivel de participacién y 7 = alto nivel de participacién.

Tamafio de la localidad

Recodificadas las respuestas como: 1 Zona Rural 2 Ciudad pequena (15 000 a 50 000 habitan-
tes 3 Ciudad mediana (50 000 a 100 000 habitantes) 4 Ciudad grande (100 000 a 1 millén de
habitantes) 5 Metrépoli (un millén de habitantes o mds).

Tarea de la democracia

Si tuviera que escoger, ;Cudl de las siguientes dirfa usted es la principal tarea de la democracia?
l._Cor{nbatir el crimen 2. Elegir a los gobernantes 3. Distribuir la riqueza 4. Proteger a las
minorias.

Dado que el niimero de individuos que no supo o no contesté la Tregunta era pequeio fueron
omitidos del andlisis. Este utiliz6 variables dummy con valores de 1 para cada respectiva catego-

ray 0 en cualquier otro caso.
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Tolerancia

[ndice de tolerancia que se construyé con base en las siguientes variables:

Le voy a leer una lista de personas. Dfgame a quién preferirfa no tener de vecino: evangélicos/
homosexuales/ extranjeros. (Rccodiﬁca%as como variables dummy en las que 1 = la categorfa de
interés y 0 = a cualquier otra respuesta. Fueron sumadas las respuestas en un indice de cuatro
categorfas, en ¢l que 1 = rotalmente intolerante y 4 = totalmente tolerante).

NOTAS

1Véase, por ejemplo, Moreno, Alejandro, Democracy and Mass Belief Systems in Latin
America, mimeo, 1999.

2 Inglehart, Ronald, Modernization and Postmodernization: Cultural, Economic and
Political Change in 43 Societies, Princeton University Press, 1997.

3 Lipset, Seymour Martin, “The Social Requisites of Democracy Revisited” en
American .Slzcialogical Review, nimero 59. febrero 1994, p.3

4 Ibid p. 215

5 Converse, Philip E., “The Nature of Belief Systems in Mass Publics” en D.E. Apter
(ed.) Ideology and Discontent, Free Press, 1964 p.207

6 En la Tabla 2 se excluyeron los coeficientes correspondientes a las columnas de
combate contra el crimen y proteccién a las minorfas, ya que tenfan prdcticamente los mismos
valores respecto a los mostrados en las columnas de la Tabla 1. En la Tabla 2 sélo se incluyeron
aquellos rubros donde se pueden evidenciar las diferencias regionales respecto a la concepcién
de la democracia.

7 Cabe destacar ciuc la concepeibn de los individuos ideolégicamente de izquierda
como una cuestién de eleccidn de los gobernantes no es significativa desde el punto de vista
estadfstico en el primer modelo, pero se adquiere si nificancia en el modelo propuesto en la

Tabla 2. En ambos casos posee el mismo signo por lo que la afirmacién respecto a su concep-
c16n de la democracia no resulta avenrurada.
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La Secretaria del Trabajo
y Adolfo Lépez Mateos

UN MODFELO DE ECONOMIA POLITICA
DE 1.A BUROCRACIA MEXICANA

Hugo Goni*

La pregunta que motiva esta investigacién es la siguiente: Por qué Adolfo
Lépez Mateos, siendo secretario del Trabajo, tuvo una bnllante acruacién al
conciliar y resolver muchos de los conflictos laborales del sexenio del presidente
Adolfo Ruiz Cornnes (1952-1958), y cuando sube a la Presidenaa de ka
Republica (1958-1964) realiza una politica de pan y pale, en contraposicson
a su actuacién como secretanio del Trabajo en el sexenio antenor. La respucsea
a dicha pregunta se resuelve de la siguiente manera: “Un presidente o un alto
burécrara, a través de sus facultades constituaonales o metaconstitucionales.
puede crear una agencia burocrdtica o modificar su curso de aceidn; a través
de ella puede avanzar sus intereses, tanto de agenda polinca, como clectorales”.

n esta investigacién busco entender por qué Adolfo Lépez Mateos, sien-

do secretario del Trabajo, tuvo una brillante actuacién al conciliar y

esolver muchos de los conflictos laborales del sexenio del presidente
Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958) y cuando sube a la Presidencia de la Repui-
blica (1958-1964) realiza una politica de pan y palo', en contraposicién a su
actuacién como secretario del trabajo en el sexenio anterior. Al lado de esta
pregunta subyace la siguiente, dada la regla implicita de que los candidatos a la
Presidencia de la Repuiblica provinieran de la Secretarfa de Gobernacién, por
qué Lépez Mateos es el tnico que proviene de la del Trabajo. La respuesta a
dicha pregunta se encontrari al responder la primera.

Las ideas centrales y el faro de guia de esta investigacién provienen del
marco analftico de Terry Moe, en The Presidency and the Bureaucracy: The
Presidential Advantage y, principalmente de, The Politics of Structural Choice:
Toward a Theory of Public Bureaucracy. Con base en esta teoria podemos afir-

*Huco Goni s EGRESADO DE 1A LICENCIATURA EN CIENCIA PoLITICA BN EL ITAM
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mar que los politicos estdn envueltos en relaciones de intercambio con otros
actores, y nuestra tarea es entender el tipo de arreglos que surgen de estas
\ relaciones. Entonces, ;c6mo deciden los politicos de acuerdo a estas relaciones?
;Qué implica esto para el tipo de burocracias que creardn?

Buscaré que mi teorfa sea parsimoniosa, por lo que urilizaré, para explicar
dicha pregunta, el enfoque teérico de Terry Moe (ya referido) y secundaria-
mente utilizaré los planteamientos de los siguientes autores: Barry Ames (The
Politics of Public Spending in Latin America), Niskanen (Bureaucracy and
Representative Government), Langston (Sobrevivir y prosperar: una biisqueda de
las causas de las facciones poltticas intrarrégimen en México), Wilson (The Politics
of Regulation) y Kiewiet y McCubbins ( 7he Logic of Delegation: Congressional
Parties and the Appropriations Process). Utilizaré como base la teorfa de la elec-
cién estructural de Moe, conocida como structural choice, la cual se compone
de cuatro elementos: autoridad, incertidumbre politica, compromisos politi-
cos y empresas publicas, analizando cuatro actores: el presidente, la legislatura,
los grupos de interés, constituencies y los burdcratas.

Existe una precaucion tomada en cuenta en el andlisis: las apreciaciones
teéricas de Moe, como él lo afirma, parten del sistema politico norteamerica-
no, el cual es un régimen democritico, en donde destaca una de sus principales
instituciones (que genera incentivos para los agentes y para el propio sistema
politico): la reeleccidn en el Legislativo y en el Ejecutivo. Vemos claramente
que estos aspectos se encuentran muy distantes del caso mexicano, de ahi que
surja la necesidad de crear, no sélo una teorfa de la burocracia independiente
de la teorfa econdmica, sino una propia de la burocracia mexicana, basada en
nuestro sistema politico y en los incentivos que emite a las instituciones que lo
integran. Sobre estas lineas se enfoca el presente estudio y el caso empirico que
H aqui se presenta.

La eleccién estructural es un proceso en donde aquellos que ejercen auto-
ridad pueden imponer sus resultados preferidos sobre los demds. Moe sostiene
una afirmacién muy importante para el caso que aqui nos ocupa: la bisqueda
de autonomia de la politica, por parte de la burocracia, para llegar a resultados
politicos distintos no obedece a una fuerza independiente. Es literalmente
manufacturada por otros jugadores como un vehiculo para avanzar y proteger
sus propios intereses, y sus disenos estructurales son anticipaciones acerca del

: rol que jugardn, tanto la agencia, como los burdcratas en la politica futura. El
i punto central de la eleccién estructural es anticipar, programar e instrumentar
la conducta burocritica. A estas lineas tratard de sujetarse nuestro anilisis.
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Un presidente o un alto burdcrata, a través de sus facultades constitucio-
nales o metaconstitucionales, puede crear una agencia burocritica (ya que €l
tiene interés en crearla o controlarla), a través de ella puede avanzar sus intere-
ses, tanto de agenda politica, como electorales. De tal suerte, el burdcrata,
ocupando la direccién de la agencia, tiene incentivos a intercambiar (en el
sentido de Moe) recursos u otras cosas con agentes que potencialmente pue-
den convertirse en sus clientelas, para conseguir apoyos para maximizar su
funcién de utilidad (prestigio, poder-carrera politica, una candidatura, aspec-
tos profesionales, etc.). Una vez logrado su objetivo o maximizada su funcién
de utilidad puede cambiar su relacién o intercambio con esos grupos (cliente-
las, grupos de interés), por ejemplo, llegando a la presidencia responderi al
electorado en general y no solamente a esos grupos.

La teorfa de Moe es titil para descifrar el falso enigma que presenta la
pregunta que motiva esta investigacién. Lépez Mateos, cuando es secretario
del Trabajo, responde a su clientela politica en términos de una conducta estra-
tégica a través de la solucién de los conflictos laborales a favor de los obreros,
ello le permite construir apoyos y coaliciones para ganar la presidencia. Una
vez en el Ejecutivo, como afirmarfa Moe, tiene que responder a los intereses
del electorado en general, entre ellos los intereses de los empresarios. Sabemos
que a través de su politica del pan hacia a los trabajadores pagé muchos de los
apoyos que recibié. De tal suerte, no hay enigma ni conducta irracional de
Lépez Mateos. Este respondié racionalmente de acuerdo al cargo que tenfa, en
cada uno de los sexenios analizados

;El caso que aqui presentamos se parece a la creacién de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto por el presidente José Lépez Portillo a través de la
reforma administrativa de 1976 (desde la perspectiva de Bailey en Presidency,
Bureaucracy, and Administrative Reform in Mexico: The Secretariat of Programming
and Budget)? ;O se parece mds a la creacién de SEDESOL por el presidente
Salinas, eligiendo a Colosio como su secretario y sucesor en la Presidencia?
Colosio, estando en SEDESOL construfa apoyos a través de la politica social
(PRONASOL), lo cual lo llevé a la candidatura a la presidencia ;Colosio no
cambiarfa su relacién de intercambio con sus clientelas una vez en la Presiden-
cia, como lo hizo Lépez Mateos? O en esta misma linea se puede vincular el
ascenso de Francisco Labastida a la Secretarfa de Gobernacién y la instrumen-
tacién (en cuanto a presencia, posicionamiento en la opinién publica y recur-
sos) del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Procederé de la siguiente manera: primero elaboraré un marco teérico,
[39]
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identificando a los actores relevantes para nuestro caso, para responder a la
pregunta (presentando evidencia empirica) que motiva este trabajo, diferen-
ciando qué aspectos de la teorfa de los autores se distancfan del caso mexicano
y qué futuras lineas de investigacion emanan del presente andlisis. Una vez
contestada la pregunta elaboraré una proposicién general para el caso mexica-
no y senalaré qué otros casos empiricos son semejantes al aqui presentado.
Después pasaré a la descripcién del caso empirico, desde una perspectiva hists-
rica. En el curso de la investigacién analizaré el gasto de la Secretaria del Traba-
jo y del gobierno, en general, en los sexenios de Miguel Alemidn (1946-1952),
Ruiz Cortines (1952-1958), Lépez Mateos (1958-1964) y Diaz Ordaz (1964-
1970). El gobierno del primero y del iltimo, servirin para comparar el antes y
el después del caso que nos ocupa. También analizaré los conflictos laborales
que se presentaron en los sexenios de Ruiz Cortines y Lopez Mateos. Algunos
de los resultados grificos serdn presentados en el texto, los demds serdn anexa-
dos para que sean consultados por el lector interesado.

MARCO TEORICO

Utilizaré como base la teoria de la eleccién estructural de Moe (structural choice),
me permitiré citar un breve fragmento de su autor: “[...] La eleccion estructu-
ral es un proceso en donde aquellos que ejercen autoridad pueden imponer sus
resultados preferidos sobre los demds. Los perdedores no necesitan estar de
acuerdo con las estructuras elegidas de esa forma [...] Las burocracias publicas
no son estructuras de ventaja mutua. De cualquier forma sean benignos o
beneficiosos sus propdsitos, son estructuras esencialmente coercitivas™.’ Puedo
afirmar que esta breve cita engloba y abre el marco tedrico de este trabajo.
Siguiendo a Moe y en términos abstractos, se puede decir que los politicos
tienen que tratar con actores estratégicos’, los cuales elaboran demandas y las
sostienen a través de premios y sanciones. Como afirma la nueva economia de
las organizaciones, los politicos estin envueltos en relaciones de intercambio
con otros actores, “y nuestra tarea es entender el tipo de arreglos que surgen de

estas relaciones”™.

Entonces: ;como deciden los politicos de acuerdo a estas relaciones? ;Qué
implica esto para el tipo de burocracias que creardn? Las apreciaciones tedricas
del aurtor, como €l mismo lo afirma, parten del sistema politico norteamerica-
no, el cual es un régimen democritico, en donde destaca una de sus principales
instituciones (que genera incentivos para los agentes y para el propio sistema
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politico): la reeleccién en el legislativo y en el ejecutivo. Vemos claramente que
estos aspectos se encuentran muy distantes del caso mexicano, de ahi que surja
la necesidad de crear, no sélo una teorfa propia de la burocracia independiente
de la teoria econdmica, sino una teorfa propia de la burocracia mexicana, basa-
da en nuestro sistema politico y en los incentivos que emite a las institcuciones
que lo integran. Sobre estas lineas se enfoca el presente estudio y el caso empi-
rico que aqui se presenta.

Conviene, ahora, proceder a estudiar a los actores que intervienen en el
caso empfrico, para después avanzar hacia la generalizacién que enunciaremos
sobre el caso mexicano. Podemos identificar, primero, al sistema politico mexi-
cano’, que en nuestro entendimiento, consideraremos creado en 1929, con
Calles, su principal artifice. El sistema polftico mexicano se basa primordial-
mente en la institucion presidencialista, institucién por encima y base de las
otras instituciones que componen a dicho sistema politico. Tal institucién se
formé con el objetivo de centralizar el poder (Constitucién de 1917), ante la
pulverizacién del poder provocada por la Revolucién. Para 1929, surge el PNR,
con el objeto de dirimir las luchas por el poder hacia dentro de las instituciones
politicas, es decir, institucionalizar la lucha por el poder, el cual se convierte en
el partido oficial y por muchos afos en partido hegeménico dominando, tanto
en las arenas elecrorales estatales, como congresionales. Otra de las institucio-
nes del sistema politico, dependiente de la institucion presidencialista, es el
sistema corporativo que surge en 1934 con el objetivo de sectorializar a los
grupos e intereses dentro del partido, para que fueran controlados por el presi-
dente.

Otro actor en nuestro caso de estudio es el Legislativo. Esta institucién
en México estuvo dominada por el partido oficial por lo menos hasta mediados
de los anos ochenta, principalmente se discipling al presidente, el cual a su vez
era el lider del partido. De tal suerte, para el caso mexicano, no existia la insti-
tucién de la divisién de poderes, aunque si de jure, por lo que muchas de las
consideraciones de Moe, en cuanto al Legislativo no se verifican en México.
De ello se desprende que no encontremos “batallas institucionales™, como las
que menciona el autor entre el Legislativo y el Ejecutivo por la creacién y
control de agencias burocrdticas. En México tampoco se verificaban los pro-
blemas de accién colectiva en el Congreso, o por lo menos para el periodo que
aqui nos ocupa, el de la hegemonia del partido oficial (este escenario cambia
con la competencia electoral y con la fragmentacién de partidos hacia dentro
de la Cdmara de Diputados en fechas recientes) ni en las ventajas del presiden-
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te, como actor unitario, con poderes de mandato (decreto), prerrogativas, cele.
ridad en la toma de decisiones.

Mds bien fruto de la unidad de los tres poderes en el Ejecutivo, en ¢
sentido de la nula divisién de poderes en México, dicho actor controlaba ¢|
Congreso, el cual se disciplina al Ejecutivo, a través del partido oficial. En ¢l
caso mexicano no encontramos asimetrfas entre el presidente y el Legislativo,
para el periodo que nos interesa, ni tampoco bloqueos de un actor al otro; e
Ejecutivo logra que el Legislativo coopere con €l (se establecen mecanismos
informales a través del partido oficial e incentivos a los agentes individuales
para cooperar con el presidente, ya que ello les puede llevar, por ejemplo, a
maximizar su carrera polftica con el hilo conductor del interés econémico-
racional de los actores).

Las apreciaciones de Moe encuentran paralelismos con la experiencia
mexicana. Como sostendrfa Barry Ames, los presidentes, como politicos (en su
mdxima expresion, en nuestro pafs) buscan sobrevivir y construir apoyos, para
sus programas, politicas piiblicas, etc. Desde la perspectiva de Moe, los presi-
dentes tienen interés en controlar a la burocracia y no se interesan de igual
forma en todas las agencias (ese aspecto es relevante para nuestro caso empiri-
co). “Algunas agencias son importantes especialmente porque sus programas
son prioritarios para la agenda presidencial” (para nuestro caso, la Secretaria
del Trabajo). Algunas de éstas le implican mayor responsabilidad, en cuanto al
presupuesto, la economia en general o la defensa nacional. En otros, no utiliza-
ria sus capacidades administrativas directamente, sino el control de otros de sus
grupos favorecidos cuando ello sea acorde a sus propésitos.

Los presidentes tienen incentivos a pensar “en términos mds grandes”, en
los intereses generales de la sociedad o del electorado y para ello tienen sus
propias agendas. Los presidentes quieren ser juzgados positivamente por la
historia, esto corresponde muy bien al caso mexicano, en el cual también se
quiere tener influencia en gobiernos posteriores o también gozar de ciertas
prebendas. Como afirmaria Kiewiet y McCubbins, los politicos quieren
maximizar el crédito y minimizar la culpa, asi para Moe, el presidente tiene un
papel fundamental en la politica y en la teorfa de la eleccién estructural, ya que
es el tinico actor, como ya dijimos, preocupado directamente en cémo se debe
organizar la burocracia como tal, pero todavia mis all4 estd preocupado en
cémo controlarla (ello se verifica en la experiencia mexicana)®. Para el presente
autor, la divisién de poderes crea un entorno non graro para el presidente, el
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cual a través de sus ventajas logra manipular para su beneficio; la diferencia
para el sistema politico mexicano es que este disefio gird en torno al presidente,
como figura central, evitando posibles escenarios problemdticos para el mismo.
Cabe la siguiente cita: “En México la presidencia es la institucién encargada de
mediar entre los diferentes actores politicos, también es mediadora de los dis-
tintos intereses y las diversas facciones del gobierno™ .

Para nuestro caso no identificaremos grupos de interés'®, sino mds bien
clientelas, dada la institucién del corporativismo y los aspectos ya comentados
del sistema politico mexicano. Los sectores corporativos de dicho sistema son
los ya muy conocidos: sector campesino, obrero y popular. Nuestro caso se
enfoca en el sector obrero, cuyos aspectos principales son tratados en el caso
empfrico. Acerca de las clientelas en México: “Si bien es cierto que hubo siem-
pre una gran dosis de intereses puramente personales en el juego de estas cama-
rillas o familias politicas, también es verdad que en determinados momentos (y
para poder aumentar su poder de negociacién) algunas trataron de convertirse
en representantes de ciertos grupos que estaban fuera del sistema, grupos que
podfan ser organizados o estar sélo latentes™".

En cuanto a la burocracia, tltimo de los principales actores que nos ocu-
pan, las apreciaciones de Moe son precisas para nuestro pafs: una vez que una
agencia es creada, los burécratas son actores politicos, tienen intereses
institucionales, politicos y profesionales, los cuales no son enteramente con-
gruentes con la misién de la agencia y ademds tienen recursos poderosos (pre-
supuesto, capacidad técnica y autoridad delegada) que pueden ser empleados
para sus fines egoistas. En este sentido, Niskanen afirmarfa que los burdcraras
quieren maximizar el presupuesto de su propia agencia, lo cual les permite,
como ya dijimos, obtener poder, una candidatura, maximizar su carrera politi-
ca, recursos adicionales, prestigio, etc. Este fenémeno, sostiene este tiltimo
autor, se verifica en los burdcratas profesionales y politicos, como los califica-
rfan Wilson y el propio Moe. Estos aspectos relacionados con los intereses
egoistas de los burdcratas se verifican de manera notable en nuestro pais, mds
si tenemos en cuenta, que para este periodo las posibilidades de ascensos en la
administracién piiblica eran muy grandes y la capacidad de extraccién de ren-
tas también lo era, como sostiene Roger D. Hansen'”. Moe afirma que, en el
tiempo, la agencia llega a ampliar su base de apoyo y se distancia un poco de sus
creadores (por ejemplo, la creacién de la SPP y el Sistema Nacional de Seguri-
dad Publica). “Todas las agencias tiene incentivos para moverse lejos de los
presidentes, los cuales, como jugadores temporales, no estdn capacitados para
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participar de manera estable en relaciones de largo plazo™."

Moe sostiene una afirmacién muy importante para el caso, que aqui nos
ocupa: la bisqueda de autonomia de la politica, por parte de la burocracia,
para llegar a resultados politicos distintos, no obedece a una fuerza indepen-
diente. Es literalmente manufacturada por otros jugadores como un vehiculo
para avanzar y proteger sus propios intereses y sus disefios estructurales son
anticipaciones acerca del rol que jugarin tanto la agencia como los burdcratas
en la politica futura. El punto central de la eleccion estructural es anticipar,
programar e instrumentar la conducta burocrdtica.'* Se puede decir que esta
tltima frase resume lo que el Presidente Ruiz Cortines realizé al mover su
doming politico, como veremos en el caso empfrico. Otro aspecto distinto para
el caso mexicano, es que dado que no existié division de poderes, las agencias
burocrdticas fueron creadas para funcionar y servir para los fines que fueron
disenadas como lo demuestra nuestro caso (en EEUU debido a la baralla
institucional muchas veces se crean con el objeto de que fracasen)."

En cuanto a las camarillas: “En México, dentro del aparato gubernamen-
tal, siempre ha habido dos, tres o mds focos de poder que se construyeron
alrededor de algiin miembro del gabinete o de un lider destacado del partido.
Se trata de una especie de hermandad, cuyos miembros se apoyan unos a otros
para promover el ascenso del lider, condicién necesaria para que, en la compe-
tencia por los puestos politicos mds importantes, el grupo en su conjunto resul-
tara beneficiado: de alguna manera la suerte de todos y cada uno estaba en
funcién del éxito del lider".'* Es importante citar que hay dos mecanismos
bdsicos en el funcionamiento de las camarillas politicas: la disciplina y la lealtad
al jefe de la misma."”

Una vez analizados los actores, corresponde responder a la interrogante
que motiva este estudio y de tal forma hacer una proposicién general para el
caso mexicano. Como ya dijimos, el corporativismo nace en México en el
régimen de Cdrdenas, dada la estrategia de industrializacién que se planteaba y
que, posteriormente, darfa lugar al modelo ISI (modelo de industrializacién
por substitucién de importaciones), el sector obrero se presenta como un fac-
tor de poder muy importante para el sistema politico mexicano. El Partido de la
Revolucién Mexicana (antecedente del PRI) lo incorpora en uno de los sectores
de la estructura del partido. El Presidente Cdrdenas vislumbra su importancia
y crea el Departamento del Trabajo. El siguiente sexenio marca el nacimiento
de la Secretaria del Trabajo, bajo la mirada de largo plazo de Avila Camacho, el
cual eleva el rango de departamento a Secretaria de Estado. De acuerdo a Moe,
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los presidentes y los altos burdcratas, tienen intereses motivacionales en la crea-
cién y control de la burocracia. Como veremos los afios cuarenta son de dis-
persion para el movimiento obrero, el cual para finales de esa década busca
unificar su movimiento para avanzar sus intereses de clase.

Al subir a la presidencia, Ruiz Cortines percibe al movimiento obrero
como un problema primordial en su agenda. Los anos cincuenta marcan la
década del movimiento obrero en México, tanto en su unificacién, organiza-
cién y movilizacién. El “administrador™® sabe que la cartera del trabajo serfa
estratégica, asi que mueve su domind politico y “pone una ficha clave” en esa
secretarfa, sabe desde entonces que quién ocupara ese puesto muy probable-
mente seria su sucesor en la presidencia (para 1958-1964). Elige para el puesto
a Lépez Mateos, el cual posefa fama de conciliador. Este realiza una buena
labor como secretario, resolviendo varios de los conflictos laborales a favor de
los obreros, los cuales se convertirfan en su clientela politica'” (desde Wilson la
politica regulatoria que ejerceria Lépez Mateos serfa clientelista: los beneficios
estarian concentrados en los trabajadores y los costos dispersos en la sociedad;
la habilidad politica de dicho burécrata no lastimaria los intereses de los em-
presarios). Asf, Ruiz Cortines buscarfa sobrevivir politicamente, resolviendo el
espinoso conflicto laboral de su sexenio, con el objetivo tiltimo de pasar a la
historia con prestigio y capacidad de influir. Dado el niimero de conflictos
laborales solucionados y las atribuciones de la Secretarfa, sabemos que Lépez
Mateos maximizé su presupuesto (por ejemplo, para aumentar su estructura
burocrdtica o pagar, bajo cualquier mecanismo, a sus clientelas), vemos que,
cuando llega a la Presidencia hay mayor nimero de conflictos solucionados™
y el presupuesto de la Secretarfa es menor, también encontramos que para el
sexenio de Dfaz Ordaz, el presupuesto de la Secretarfa es todavia menor (el
secretario Gonzdlez Blanco no maximizé su presupuesto, desde Niskanen, su
funcién de utilidad era distinta a la de Lépez Mateos, pero este aspecto no es
materia del presente estudio), ello llevaria a Lopez Mateos a independizarse
(autonomia)”' de Ruiz Cortines al ir expandiendo su base de apoyo para la
candidatura (obreros y campesinos lo apoyan mayoritariamente), como diji-
mos arriba esto no era problema para Ruiz Coritnes, ya que todo salia como el
lo habfa maquinado para avanzar y proteger sus propios intereses. Es necesario
hacer notar que Lépez Mateos forma parte de la “camarilla” de Ruiz Cortines,
lo cual desde tiempo atrds, a través de la disciplina y la lealtad, le ayudo a ir
subiendo en el escalafén burocrdtico™.
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NOTA: las flechas indican el sexenio de Ruiz Cortines, donde Lépez Mateos es secretario del Trabajo. El gasto de |a
Secretarfa aumenta notablemente. Las grdficas siguientes intentan mostrar muestrar el mismo patrén.
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Media del gasto de la Secretaria del Trabajo (millones de pesos,
1978=100)
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Vemos que el periodo de conflictos obreros fue estratégico para la carrera poli-
tica de Lépez Mateos. Una vez construido el apoyo politico éste llega a la Pre-
sidencia, encontrindose en esos afios los momentos m4s dlgidos de los eferves-
centes afios cincuenta, en cuanto a movimientos obreros, se encuentra con los
conflictos ferrocarrileros y magisteriales. Aplica Lépez Mateos, a través de su
secretario del Trabajo, represion (encarcelamiento de lideres) a estos movimien-
tos, pero también avanza la legislacién y prestaciones obreras (aspectos que
serin desarrollados m4s adelante), lo que se constituye en su politica de pan y

palo.
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14500 | e

14000 ¥

13500 +

13000 4

12500 -

12000 4 12577.85714

11500 4

D3-D Column 1 ORuiz Cortines MLépezM. B

Esto resulta controversial para muchos historiadores. Para descifrar el fal-
so enigma, la teorfa de Moe es titil. Lépez Mateos, al ser secretario del Trabajo,
responde a su clientela, en términos de una conducta estratégica, a través de la
solucién de los conflictos laborales a favor de los obreros, ello le permite cons-
truir apoyos y coaliciones para ganar la Presidencia. Una vez en el Ejecutivo,
como afirmarfa Moe, tiene que responder a los intereses del electorado en
general, entre ellos los intereses de los empresarios. Sabemos que a través de su
politica del pan hacia los trabajadores pagé muchos de los apoyos que recibié.
De tal suerte, no hay enigma ni conducta irracional de Lopez Mateos. Este
respondié racionalmente de acuerdo al cargo que tenia, en cada uno de los
sexenios analizados.

Es importante citar la influencia que tuvo para la implementacién de la
politica del palo la camarilla de Diaz Ordaz, que ya venia empujando, desde
entonces, la consigna del orden en el sentido de la estabilidad y la inversién del
sector privado (quizd la clientela de este politico tueron los empresarios)””,
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estrategia que lo llevé a la Presidencia. Dicho actor ya se encontraba presente
en la Secretarfa de Gobernacién desde la presidencia ruizcortinista, siendo ofi-
cial mayor, su rdpido ascenso se ve en la presidencia de Lépez Mateos, donde
ocupa la Secretarfa de Gobernacién.

Es importante subrayar que para estos dos sexenios el Congreso domina-
do por el Presidente y, a su vez, por el partido oficial se encuentra disciplinado
(a estos dos actores) y el periodo estudiado corresponde a la época de oro del
sistema politico mexicano (donde el PRI era mayorfa aplastante en el Congre-
s0, como mostraré mds adelante) por lo que las legislaciones eran aprobadas sin
mayor menoscabo. Dada la inoperancia de la division de poderes, para este
periodo, en nuestro pafs no encontramos las batallas institucionales que se
verifican entre el ejecutivo y el legislativo en los EEUU. De tal suerte la legisla-
cién de pan de Lépez Mateos fue aprobada por el Congreso. De aqui surge una
nueva linea de investigacién ;Cudntos legisladores obreros habia en las legisla-
turas para este sector corporativo del PRI, y qué influencia tuvo para la legisla-
cién obrera que aquf tratamos (del pan y palo)? ;Cémo cambian estas conside-
raciones con la competencia electoral y la transicién mexicana la democracia?
;Qué relacién habrd entre el nuevo gobierno “foxista” y los sindicatos, o entre
el primero y los otrora sectores corporativos del PRI?

Podemos ahora presentar nuestra propuesta en términos generales parael
Caso mexicano:

Un presidente o un alto burdcrata, a través de sus facultades constitucio-
nales o metaconstitucionales, puede crear una agencia burocritica (ya que €l
tiene interés en crearla o controlarla), a través de ella puede avanzar sus intere-
ses, tanto de agenda politica, como electorales. De tal suerte, el burdcrata,
ocupando la direccién de la agencia, tiene incentivos a intercambiar (en el
sentido de Moe) recursos u otras cosas con agentes que potencialmente pue-

; den convertirse en sus clientelas, para conseguir apoyos para maximizar su
: funcién de utilidad (prestigio, poder-carrera politica, una candidatura, aspec-
tos profesionales, etc.). Una vez logrado su objetivo o maximizada su funcién
de utilidad puede cambiar su relacién o intercambio con esos grupos (cliente-
las, grupos de interés), por ejemplo, llegando a la presidencia responderi al
£| electorado en general y no solamente a esos grupos.

& Con base en el anilisis anterior, y con respecto a la propuesta en términos
generales, propongo el siguiente drbol de decisiones, en donde se muestran las
estrategias de los actores (Esquema 1).
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Esquema 1
Ambos actores politicos ganan
Max su carrera politica
Secretario y Presidente
Max del presupuesto Sobrevivir politicamente

(para atender a su clientela)

Secretario Se conserva el status quo

Creacién de una Dejar las cosas

estructura burocrdtica como estdn

Presidente Se conserva el status quo

En turno
Dejar las cosas

como estdan
Se conserva el status quo

Simbologfa: Negritas - Actores. Cursivas - Estrategias. Subrayado - Resultados

Ahora en términos funcionales la propuesta general se verfa de la si-
guiente manera:

Y= f(x1,x2,....,xn)

Carrera politica (a qué aspira el
actor politico); intenciones po-
Clamibio e b selacid dasn- liticas del presidente” en turno;
tercambio de un actor politi- __ f c_lientela polftica <?lel actor poli-
co (cj: secretario de Estado, tico; pagos a sus clientelas o gru-

Presidente, congresista, etc). pos de INEEEES 4. Lrayes de la
maximizacién del presupuesto;

acontecimientos y coyuntura
politica)”®
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DESCRIPCION HISTORICA

SECRETARIA DEL TRABAjO

Avila Camacho transforma, en 1946 el Departamento del Trabajo en Secreta-
rfa de Estado, ya que como sostiene Ferndndez Santillin “el desarrollo del pro-
letariado mexicano a partir de la industrializacién (ISI) exigié la movilizacién
institucional para atender y prever su desarrollo.”* Las miras de largo plazo de
Avila Camacho con la creacién de la Secretarfa eran: la reproduccién de la
fuerza de trabajo, directo apoyo a la capitalizacién y manipulacién de las masas
trabajadoras a cambio de servicios asistenciales. Para 1958, segtin la nueva ley
emanada de la reforma administrativa del mismo afo, la Secretarfa del Trabajo
intervendrfa en el equilibrio de los factores de la produccidn, revisaria las con-
diciones estipuladas en los contratos colectivos y en los contratos de ley, vigilar
administrativamente las Juntas de Conciliacién y Arbitraje, llevar el registro de
las organizaciones obreras, patronales y profesionales e intervenir en los asun-
tos relacionados con la seguridad social. De tal suerte, la reforma administrati-
va de 1958 reguld, establecid y ordend las funciones de la Secretarfa, ya que
antes de esos anos muchas de sus funciones eran discrecionales.

: EXPLICACION DEL ASCENSO A LA
d PRESIDENCIA DE LOPEZ MATEOS

| Los dos grandes sectores corporativos se mantuvieron disciplinados, durante el
periodo de gobierno del gran administrador”’: eran los campesinos y los obre- ]

ros, ambos formaron parte del ganado politico del PRI. No es nuestro objeto |

} describir aquf la historia del movimiento obrero mexicano®. Reyna y Miquet |
3 sugieren lo siguiente: “Si la historia del movimiento obrero mexicano durante l
| los anos cuarenta fue de fuerte dispersién (visto a través de la creacién de varias |
" confederaciones y uniones de trabajadores), durante los cincuenta hay muchos J
. esfuerzos auspiciados por el Estado para crear organizaciones que tendieran a |
minimizar esa dispersién [entre ellos el Bloque de Unidad Obrera (BUO)]™".
Asi, Ruiz Cortines trat6 de sanar algunas heridas infligidas a los obreros por el
presidente Alemdn “Tras la devaluacién de 1954 (politica econémica que da
paso al denominado “desarrollo estabilizador”), la CTM hizo un emplazamien-
to a huelga general por el 24% de aumento de salarios de sus agremiados. La
negativa por parte del gobierno y de la industria hubiese llevado a una crisis
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general, pero el sistema sabfa muy bien sus lfmites y dejé el arreglo de la cues-
tion en manos de Adolfo Lépez Mateos, el hdbil y simpdtico secretario del
Trabajo (del presidente Ruiz Cortines) que resolvié en once dfas cinco mil
emplazamientos a huelga. Los aumentos fluctuaron entre el 10 y 16 %]...]
todos quedaron contentos, sobre todo el Presidente, que acufié entonces una
de sus frases “México al trabajo fecundo y creador™".*” Reyna y Miquet sugie-
ren que el descontento obrero aumenté notoriamente aunque esto no se reflejé
en aumentos de los indices referidos al conflicto laboral. “A manera ilustrativa,
el entonces secretario del Trabajo Adolfo Lépez Mateos declaré que hasta
mediados de ese afio habfa habido 32 mil emplazamientos de huelga en todo el
pais y que sélo se habfan llevado a cabo 160.™

“A juzgar por la incidencia de las huelgas®’ (que se mantuvieron en un
nivel anual inferior a las 200 durante el perfodo de 1953 a 1957) parecia el
mejor de los mundos posibles (pero aun mds para la carrera polftica del secre-
tario del Trabajo). Sélo en algunos dmbitos corporativos del sistema empeza-
ban a aparecer notas disonantes. En julio de 1956, el gremio de los maestros se
movilizé en todo el pais demandando un incremento de salarios”. Este aconte-
cimiento tendria consecuencias en los posteriores movimientos obreros que
“sacudirfan al sistema en el afo electoral de 1958”.%* Estos problemas se expli-
can porque a partir de 1954 se deterioran los indicadores macroeconémicos
del pafs: la inflacién aumenta vy los salarios de los trabajadores decrecian, por
ello Ruiz Cortines implementa un programa tendiente a estabilizar la econo-
mfa conocido, como “Programa del 14 de mayo”, el cual ayudé a que los sala-
rios pudieran aumentar, tanto en el sector privado como en el sector publico.
Asi, el movimiento de maestros y el deterioro de los indicadores
macroeconémicos tienen gran influencia en el estallido del conflicto obrero
ferrocarrilero, periodo (1958) en el que Lépez Mateos ya no es secretario del
Trabajo.

Krauze asemeja el estallido del movimiento ferrocarrilero con el terre-
moto del mismo afio, 1958, el cual cimbré los cimientos del edificio llamado
sistema politico mexicano. Una vez que Lépez Mateos estuvo fuera de la Secre-
tarfa del Trabajo, el gobierno reprimi6 las primeras manifestaciones del movi-
miento, al poco tiempo surgen demandas por parte de los estudiantes, los mo-
vimientos sindicales de los electricistas, telegrafistas y petroleros. El presente
autor explica la conjuncién de movimientos obreros en 1958 por causas politi-
cas localizadas en el sexto afio de gobierno de Ruiz Cortines: “Una vez destapa-
do el sucesor, en plena campana presidencial [...], el presidente saliente asistia
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a la disminucién ineluctable de su poder frente al poder creciente del hombre
que lo sucederfa. [...] existfa una situacién confusa, una especie de diarqufa
que podia favorecer el reacomodo de otros poderes dvidos de ganar posiciones
para el sexenio siguiente. Esto lo entendieron varios lideres sindicales y actua-
ron en consecuencia”. En este sentido Meyer y Aguilar Camfin afirman que las
causas de estos movimientos obreros se encuentran en el rezago salarial (ya que
la disciplinada politica econémica de Ruiz Cortines fue reacia al aumento sala-
rial) y en el proceso inflacionario previo al desarrollo estabilizador, pero tam-
bién se encuentran en la busqueda de mejoras salariales, pero todavia mds en la
busqueda de cierta autonomia, movimiento que se venfa gestando desde 1954*,
frente al charrismo sindical’®, como sostiene Krauze, en coincidencia con
Fernindez Santillin®®: “El charrismo creado por Miguel Alemin se convirtié
con el tiempo en estructura de Estado [...] Como los sindicatos pasaron a ser
entidades controladas y dirigidas por el gobierno, entonces los sindicatos, sus
lideres, dejaron de representar los intereses de los trabajadores y dejaron, por lo
tanto de defender, los intereses de los miembros de los sindicatos™ . De tal
forma, el dominio de las estructuras charras justificaba la bisqueda de inde-
pendencia y autonomia en la viciada relacion obreros y gobierno. Reyna y
Miquet dan mayor énfasis a las variables econémicas como causantes de los
conflictos laborales de 1958-59.

El gobierno respondié al conflicto magisterial con la represién orquestada
desde la Oficialia Mayor de la Secretarfa de Gobernacién por un politico que
habia mostrado, desde entonces, dotes de resolucién y sin consideraciones. Era
el Jete Chiringas,” que desde esa época venfa agrupando un fuerte grupo poli-
tico o camarilla y abriéndose paso en el gobierno mexicano tras la consigna del
“orden”: el Lic. Gustavo Diaz Ordaz. Parte de las demandas de los ferrocarrileros
fueron resueltas, pero el sindicato siguié presionando por mayores reivindica-
ciones. Todo parecia, sostienen Reyna y Miquet, que el sindicato buscaba que
la base trabajadora tuviera acceso a la toma de decisiones de la empresa.*” Meyer
y Aguilar Camin afirman que para entonces el conflicto ya tenfa dimensiones
nacionales, ya que ponia en aprietos la marcha normal de la economia (los
ferrocarriles eran un sector estratégico), pero también de la politica. “Todo
indicaba que el movimiento empezaba a salirse de las manos de las autorida-
des™ De ahi que el gobierno del presidente Lépez Mateos decidiera reprimir
el movimiento ferrocarrilero. Para fines de marzo de 1959 el movimiento fue
aniquilado, al ser encarcelados sus principales lideres. Para 1959 el temblor
sindical terminaba en México, los ferrocarrileros, petroleros y maestros habian
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sido controlados y plegados de nuevo al régimen.

Los afios sesenta traen a México mejorfas en las variables macroeconémicas
(el PIB, como promedio anual crece al 6%) y, como afirman Reyna y Miquet,
a ello se asocia, que durante este periodo précticamente no hubo protestas
obreras.”" Yo aclararfa que hubo, quizd mds conflictos obreros, en la primera
mitad de la década de los sesenta, pero fueron de mucho menor envergadura,
en comparacién a los de la década de los cincuenta (especialmente 1958 y
1959).** Ahora no nos sorprende por qué Lépez Mateos haya salido, como
candidato a la presidencia, de la Secretarfa del Trabajo y no de Gobernacién
(como hacen notar Meyer y Aguilar Camin, p.215) dada la algidez que tiene el
movimiento obrero mexicano en los cincuenta.

Entre otros pasatiempos, al presidente Ruiz Cortines le gustaba el domi-
né porque se parecfa a la politica o quizd la férmula inversa es la que haya
dominado su pensamiento. De tal suerte, desde que eligié a Adolfo Lépez
Mateos como su secretario del Trabajo, ya que se aproximaban grandes chubas-
cos en el paisaje laboral mexicano, supo que serfa ficha clave de su dominé
politico; “el cual es un juego de mudos”. Meyer y Aguilar Camin sostienen:
“En las elecciones presidenciales de 1958, la candidatura fue a parar en manos
del secretario del Trabajo, Adolfo Lépez Mateos, rompiendo* de manera muy
conveniente para el presidente la incipiente tradicién que hacia del secretario de
Gobernacién el heredero del poder”.* “A lo largo de su sexenio (Ruiz Cortines),
los miembros del gabinete, mds algunos de los principales lideres del partido e
instituciones descentralizadas, fueron organizando [...] una red de intereses y
alianzas que finalmente permitié a algunos de ellos contar con mayor fuerza
politica y limitar asf el nicleo bdsico del cual habria de surgir el nuevo presi-
dente.®* Krauze por su parte afirma: “Se incliné por Lépez Mateos, ante todo,
porque habia sido un eficaz secretario de Trabajo" (aspecto en el que coinciden
Reyna y Miquet, Ferndndez Santillin, Meyer y Aguilar Camin).

Gonzidlez Parrodi afirma que Lépez Mateos supo sortear con habilidad
los conflictos laborales que se le presentaron.*® Aunque en el horizonte no
aparecfan aun las huelgas y manifestaciones de 1958, el presidente sabia que
los obreros eran un punto neurilgico del sistema. Lépez Mateos contaba con el
respaldo completo de ese sector”’, ya que habia sido eficaz para solucionar los
conflictos laborales, muchos de ellos a favor de los trabajadores (a través de las
Juntas de Conciliacidn y Arbitraje utilizé el gasto de la secretaria), conservando
el apoyo, paralelamente de los empresarios mexicanos. Su labor como secreta-
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rio le ayudé a construir una clientela, lo cual era estratégico en la politica de ese
periodo, ademds, ello le brindarfa apoyos para escalar los peldafios de su carrera
politica y sobrevivir politicamente.” Como sefialan Meyer y Aguilar Camin,
Ruiz Cortines rompié de manera muy conveniente con la tradicidon de la suce-
sion presidencial al nombrar a su secretario de Trabajo como candidato, ya que
era ficha clave en el momento justo. El juego se complicé con el movimiento
ferrocarrilero, el magisterial y el petrolero, pero Lépez Mateos, ya era candida-
to y, como sostiene Krauze, Ruiz Cortines atendi6 a su sabiduria estratégica
emanada del dominé y su sexenio cerré mal con esos acontecimientos, pero
como ¢l mismo sostenfa para el dominé “mds vale un mal cierre que una mala

) pasada”.
Ruiz Cortines comentaba: “Adolfo fue muy buen secretario de Trabajo.
Y aunque hubo muchos emplazamientos a huelga, él los resolvia rdpidamen-
te”."” Krauze afirma que Ruiz Cortines desde un principio se fijé en Lopez
Mateos: diplomitico, conciliador, simpitico y estupendo orador, “tenfa todas
las prendas para lidiar con el asunto obrero que claramente se perfilaba como el
mds espinoso de la agenda politica™"

La candidatura de Lépez Mateos recibié el apoyo de los dos sectores
corporativos del sistema: los campesinos (CNC) y los obreros (CROM, CROC,
BUO), Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE),
CTM y CNOP. Ello parece normal ante la tradicion histérica del sistema poli-
tico mexicano, pero estas bases de apoyo contuvieron los dnimos de los politi-
cos desconcertados ante la inusual designacién (figuraban como contendientes
a la candidatura: Gilberto Flores Mufoz, secretario de Agricultura, Ignacio
Morones Prieto, secretario de Salubridad y Asistencia y Angel Carvajal, secre-
tario de Gobernacion) de un secretario del Trabajo a la presidencia, el cual
gozaba del apoyo del sector obrero y de los campesinos, ademds del apoyo de
las organizaciones empresariales.

Lopez Mateos vivié casi toda su vida en el limbo de la burocracia, hijo
| politico de Isidro Fabela. Fernindez Santillin sostiene: “La burocracia tiende a
: independizarse y a comar al estado como propiedad privada para generar inte-
reses particulares. Su fuerza reside en sus conocimientos técnicos del engrana- ]
je administrativo [...] succiona continuamente poder [...]"*!

Una vez siendo presidente, Lépez Mateos instauré la politica del pany
palo, o como Krauze la llama primero palo y luego pan. El gobierno de Lépez i
Mateos, a través del secretario del Trabajo, Salomén Gonzilez Blanco, y del |
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secretario de Gobernacién, Gustavo Dfaz Ordaz, reaccioné duramente ante el
conflicto ferrocarrilero, a partir de ese momento se sabfa que los sindicatos
rebeldes que quisieran calar al gobierno obtendrian una reaccién mayor por
parte de las autoridades. La Cdmara de Diputados se manifesté en contra del
injusto movimiento que los lideres ferrocarrileros realizaban. Ello muestra la
disciplina del Legislativo ante el Ejecutivo, caracteristica de la época de oro del
sistema politico mexicano, en la cual se inscribe el periodo que estudiamos (en
1958, el PRI tenfa 153 diputados, el PAN 6, el PPS 1 y otros partidos 2).%
Krauze afirma: “A fines de 1959, el Congreso aprobé una reforma fundamen-
tal del articulo 123 de la Constitucién. [...] por el lado del pan elevaba los
salarios, los dfas de descanso, vacaciones, regulaba el trabajo femenino y el de
los menores de edad, sobresueldos, compensaciones y primas de los trabajado-
res al servicio del Estado (pagaba a su grupo de apoyo); por el lado del palo
ponfa tales condiciones, ambigiiedades y cortapisas al derecho de huelga, que
de hecho dejaba a discrecién del gobierno en turno (atendia a los empresarios).

Ademds los empleados del Estado, no podian afiliarse a otra unién que no
fuera la FSTSE™*

El gobierno ingenié “algunos otros panes” directos e indirectos, en 1960
se cred una nueva institucion de seguro social para los trabajadores del Estado,
el ISSSTE. En 1962 se modificé de nuevo el articulo 123 constitucional para
introducir el reparto de utilidades a los obreros, se legislé sobre los aumentos
periddicos del salario minimo, se introdujeron nuevas restricciones y aumento
a las indemnizaciones por despido, ademds de que se doté de habitacién a los
trabajadores al construirse varios conjuntos habitacionales como el de Nonoalco

Taltelolco.

Lépez Mateos cerraba su sexenio con un crecimiento sélido de la econo-
mia al 6% anual, los obreros y los campesinos se alineaban a la consigna del
“pan o palo”, los diputados y senadores plegados totalmente al Presidente, era la
época dorada del sistema politico mexicano y del desarrollo estabilizador.

CONCLUSION

Como planteamos desde un inicio utilizamos la teorfa de la eleccién estructu-
ral de Moe para descifrar la pregunta que morivé este estudio. El punto central
de la eleccién estructural es anticipar, programar e instrumentar la conducta
burocritica y de su actor principal, el presidente. A esto tiltimo buscé alinearse
el presente anilisis. Encontramos que el marco tedrico del presente autor pre-
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senta ciertas diferencias con respecto al caso mexicano. Dichas diferencias fue-
ron halladas en los actores politicos relevantes del caso, ya que como dijimos, el
marco del autor fue disefiado para el contexto y el sistema politico norteameri-
cano, nuestro caso empfrico se encuentra en el contexto y en el sistema politico
mexicano, de ahf que se presenten diferencias. La principal diferencia se en-
cuentra en que en México no existe o existfa una divisién de poderes ni el
mecanismo de la reeleccién, el sistema politico se basaba en su institucién
principal, el presidente, del cual emanaban los incentivos a las distintas institu-
ciones secundarias del sistema polftico (partido oficial, legislatura, gubernaturas
estatales, etc.) y a los actores politicos.

Moe afirma que se necesita desarrollar una teorfa de la burocracia inde-
pendiente de la teorfa econémica. Nosotros afirmamos que se necesita crear
una teorfa de la economia politica de la burocracia mexicana, dados los aspec-
tos comentados en el pdrrafo anterior y a ello busca contribuir este estudio.
De tal suerte, para el caso mexicano, no existe la institcucién norteamericana de
la divisién de poderes, por lo que muchas de las consideraciones de Moe en
cuanto al Legislativo no se verifican en México. De ello se desprende que no
encontremos “barallas institucionales” entre el Legislativo y el Ejecutivo por la
creacién y control de agencias burocrdticas. Tampoco encontramos los proble-
mas de accién colectiva en el Congreso, o por lo menos para el periodo que
aqui nos ocupa, el de la hegemonfa del partido oficial, ni en las ventajas del
presidente, como actor unitario, con poderes de mandato (decreto), prerroga-
tivas, celeridad en la toma de decisiones. Mds bien fruto de la unidad de los tres
poderes en el presidente, en el sentido de la nula divisién de poderes en Méxi-
co, dicho actor controla el Congreso el cual se disciplina al Ejecutivo, a través
del partido oficial. En el caso mexicano no encontramos asimetrfas entre el
presidente y el Legislativo.

Los siguientes aspectos se ven reflejados de manera perfecta por el caso
empfirico que nos ocupa. Como sostendria Barry Ames, los presidentes, en
nuestro caso Ruiz Cortines y posteriormente Lépez Mateos, como politicos
(en su mdxima expresién para el caso mexicano) buscan sobrevivir y construir
apoyos, para sus programas, politicas publicas, etc. Desde la perspectiva de
Moe, los presidentes tienen interés en controlar a la burocracia (en este sentido
controlar, también al partido oficial). Este dltimo autor afirma que la busque-
da de autonomia de la politica para llegar a resultados politicos distintos por
parte de la burocracia no obedece a una fuerza independiente. Es literalmente
manufacturada por otros jugadores como un vehiculo para avanzar y proteger

[58]



ADOLFO LOPEZ MATEOS Y 1A SECRETARIA DEL TRABAJO

sus propios intereses, y sus disefios estructurales son anticipaciones acerca del
rol que jugardn, tanto la agencia, como los burécratas en la polftica futura. Esta
dltima frase resume lo que el presidente Ruiz Cortines realizé al mover su
doming politico, como observamos en el caso empirico. Los presidentes tienen
incentivos a pensar “en términos mds grandes”, en los intereses generales de la
sociedad o del electorado y para ello tienen sus propias agendas, ello en contra-

posicién, para el caso norteamericano, del Congreso el cual responde a intere-
ses distritales y localistas.

Los presidentes quieren ser juzgados positivamente por la historia, esto
corresponde muy bien al caso mexicano, en el cual también se quiere tener
influencia en gobiernos posteriores o también gozar de ciertas prebendas. Como
afirmarfa Kiewiet y McCubbins los politicos quieren maximizar el crédito y
minimizar la culpa, asf para Moe el presidente tiene un papel fundamental en
la politica y en la teorfa de la eleccion estructural, ya que son los tinicos actores
preocupados directamente en como se debe organizar la burocracia como tal,
pero todavia mds alld estin preocupados en como controlarla.

La diferencia para el sistema politico mexicano es que este diseié en
torno al Presidente, como figura central, evitando posibles escenarios proble-
mdticos para el mismo.

En cuanto a la burocracia las apreciaciones de Moe son precisas para
nuestro pafs: una vez que una agencia es creada, los burécratas son actores
politicos, tienen intereses institucionales, politicos y profesionales, los cuales
no son enteramente congruentes con la misién de la agencia y ademds tienen
recursos poderosos (presupuesto, capacidad técnica y autoridad delegada) que
pueden ser empleados para sus fines egoistas. En este sentido Niskanen afirma-
ria que los burécratas quieren maximizar el presupuesto de su propia agencia,
lo cual les permite obtener poder, maximizar su carrera politica, prestigio, etc.
Este fenémeno, sostiene este tltimo autor, se verifica tanto para los burdcratas
profesionales y politicos, como los calificarfan Wilson y el propio Moe.

Posteriormente, resolvimos el aparente enigma que motivé este estudio:
el presidente Avila Camacho eleva el rango de departamento del Trabajo a
Secretarfa de Estado. Sabemos, de acuerdo a Moe, que los presidentes y altos

burdcratas tienen intereses motivacionales en la creacién y control de la buro-
cracia.

Al subir a la presidencia Ruiz Cortines vislumbra el movimiento obrero
como un problema primordial en su agenda. Los afios cincuenta marcan la
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década del movimiento obrero en México. El “administrador” sabe que la car-
tera del trabajo serfa estratégica asi que mueve su dominé politico y “pone una
ficha clave”, a Adolfo Lépez Mateos, en esa secretarfa; sabe desde entonces que
quien ocupara ese puesto muy probablemente serfa su sucesor en la Presiden-
cia (para 1958-1964). Este realiza una buena labor como secretario, resolvien-
do varios de los de los conflictos laborales a favor de los obreros, los cuales se
convertirfan en su clientela politica. Asi, Ruiz Cortines buscarfa sobrevivir
politicamente resolviendo el espinoso conflicto laboral de su sexenio, con el
objetivo tiltimo de pasar a la historia con prestigio y capacidad de influir.

Dado el niimero de conflictos laborales solucionados y las atribuciones de
la Secretarfa sabemos que Lépez Mateos maximizé su presupuesto (por ejem-
plo para aumentar su estructura burocrdtica o pagar, bajo cualquier mecanis-
mo, a sus clientelas), vemos que cuando llega a la Presidencia hay mayor ni-
mero de conflictos solucionadosy el presupuesto de la secretaria es menor, ello
llevarfa a Lopez Mateos a independizarse de Ruiz Cortines al ir expandiendo su
base de apoyo para la candidatura (obreros y campesinos lo apoyan
mayoritariamente). Esto no era problema para Ruiz Cortines ya que todo salfa

como el lo habia maquinado.

Los cincuenta, periodo de conflictos obreros, fueron estratégicos para la
carrera polftica de Lépez Mateos. Una vez construido el apoyo politico éste
llega a la Presidencia. Lépez Mateos aplica a través de su secretario del Trabajo
represién a estos movimientos, pero también avanza la legislacion y prestacio-
nes obreros, lo que se constituye en su politica de pan y palo. Esto resulta
controversial para muchos historiadores. Para descifrar el falso enigma la teoria
de Moe es ttil. Lopez Mateos al ser secretario responde a su clientela, en térmi-
nos de una conducta estratégica, a través de la solucién de los conflictos labo-
rales a favor de los obreros, ello le permite construir apoyos y coaliciones para
ganar la presidencia. Sabemos que a través de su politica del pan hacia a los
trabajadores pagé muchos de los apoyos que recibié. De tal suerte no hay
enigma ni conducta irracional de Lépez Mateos. Este respondid racionalmente
de acuerdo al cargo que tenia, en cada uno de los sexenios analizados.

Planteamos también en el curso del estudio la siguiente proposicién rele-
vante: El caso que aquf presentamos tiene grandes semejanzas con la creacién
de SEDESOL por el presidente Salinas, quien eligié a Colosio como  secretario
y sucesor en la Presidencia, a semejanza con lo que hizo Ruiz Cortines con
Lépez Mateos. Colosio, estando en SEDESOL construfa apoyos a través de la
politica social (PRONASOL), lo cual lo llevé 2 la candidatura a la presidencia
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(era el interés de Salinas, ;Colosio no habrfa de cambiar su relacién de inter-
cambio con sus clientelas una vez, que hubiera llegado a la presidencia, como
lo hizo Lépez Mateos?). También encontramos similitudes entre el caso que
presentamos , el de la creacion de SEDESOL y, anteriormente, de la Secretaria

de Programacién y Presupuesto (SPP), también en el caso de la Secretaria de
Gobernacién y el Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Luego pasamos a elaborar una proposicién general para el caso mexicano.
“Un presidente o un alto burdcrata, a través de sus facultades constitucionales
o metaconstitucionales, puede crear una agencia burocritica (ya que él tiene
interés en crearla o controlarla), a través de ella puede avanzar sus intereses,
tanto de agenda politica, como electorales. De tal suerte, el burécrata ocupan-
do la direccién de la agencia, tiene incentivos a intercambiar (en el sentido de
Moe) recursos u otras cosas con agentes que potencialmente pueden conver-
tirse en sus clientelas, para conseguir apoyos para maximizar su funcién de
utilidad (prestigio, poder-carrera politica, una candidatura, aspectos profesio-
nales, etc.). Una vez logrado su objetivo o maximizada su funcién de utilidad
puede cambiar su relacion o intercambio con esos grupos (clientelas, grupos de

interés), por ejemplo llegando a la presidencia responderd al electorado en ge-
neral y no solamente a esos grupos’.

De nuestro marco teérico y nuestro caso empirico pudimos resolver el
aparente enigma, que preocupaba a algunos historiadores. La perspectiva te6-
rica de Moe, junto con la de Ames, Niskanen, Wilson, Kiewiet y McCubbins
y Langston, fueron de gran utilidad para responder a la pregunta inicial de este
estudio y para enunciar una propuesta teérica, la cual fue acompanada de un
arbol decisorio y una proposicién funcional. El estudio del caso mexicano fue
acompanado de evidencia empirica que sustent6 las afirmaciones aqui hechas.

El caso que nos ocupé en esta investigacién propone una nueva linea de
investigacion. ;Cudntos legisladores obreros habia en las legislaruras de estos
sexenios (Ruiz Cortines y Lopez Mateos), es decir, cudl era la cuota para este
sector corporativo del PRI, y qué influencia tuvo para la legislacién obrera que
aquf tratamos (la del pan y palo)? ;Cémo cambian estas consideraciones con la
competencia electoral y la transicién mexicana a la democracia? ;Bajo qué inte-
reses estratégicos el nuevo gobierno foxista reestructurard algunas dependen-
cias del Ejecutivo o creard nuevas? ;Este aspecto ayudard a agortar su agenda de
gobierno o a pavimentar el camino para que el PAN se preserve en el poder el
siguiente sexenio? O como se especula recientemente ;aprovechard, Fox, el
rediseno de la administracion publica federal para crear un partido distinto,

[61]



Huco Goni

por el que compitié el 2 de julio pasado? ;El fracaso del PRI, a nivel presiden-
cial, en las pasadas elecciones se debe al fracaso de la inclinacién del presidente
Zedillo hacia Labastida y la ineficacia del Sistema Nacional de Seguridad Pu-

blica?
ANEXO
Polftica Laboral
Afio Poblacién 11"}‘"-“!-“!'1 Poblacién amparada Numero de conflictos Huelgas
por el IMSS porel ISSTE solucionados &

1950 974105
1951 1046195
1952 1140195 10367
1953 1229475 9773
1954 1316126 14186
1955 1556693 13202
1956 1808569 13601
1957 2117686 13364
1958 2476090 13550

1663547.714 12577.857

3054913.1| 1747.83

1959 2781716 13979
1960 3360389 129512 13045 52
1961 4064347 133015 13914 42
1962 4776822 134352 15127 23
1963 5200285 145371 14634 36
1964 6347149 176465 14139.8 18

4421784.667 143743 14139.8

623556.7 | 789.65606

1965 261425
1966 300718
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% Total % TOTSEC Asignaciones Fgresos E-A % medio con | % medio con
’ respecto al respecto al gasto
gasto total por secretarfa
5,835 5,835
0.0023 0.0039 5430 1 5.4
0.0018 0.0031 5 445 8 445
0.0016 0.0030 5,800 5918 118_|
0.0017 0.0034 6,133 (6,133)
0.0015 0.0034 6,206 7,100 894
0.0012 0.0028 7,962 8,191 229
0.0015 0.0029 1,68957 | 0.001497 0.002897
0.0018 0.0036 8,645 10,359 1.714
0.0020 ((1(;0‘;4 12,673 15.715 3,042
23 ).0C 2
0.0023 val 16,853 19.891 1,018
0.0024 0.0058 22,135 24,968 2,833
0.0026 0.0058 7,498 28.868 1,370
0.0024 0.0056 29,530 32.540 3.010
0.0023 0.0051 2,501.16 | 0.002280 0.005100
0.0024 0.0056 33,410 33.412 2
q
0.0019 0.0050 $7.121 38.081 960
0.0019 0.0049 38,634 19,400 766
0.0020 0.0045 18,690 40,181 1,491
0.0025 0.0053 41,799 50.753 R 954
0.0018 0.0041 51.762 50,327
(1,439) 1
0.0021 0.0048 1,789.66 | 0.002045 0.004838
0.0008 0.0045 53,843 52,290 (1,553)
0.0008 0.0041 59,764 56179 | (3585) ]
e e i —_ e 1
0.0007 0.0039 63,186 59,358 (3,828)
0.0007 0.0035 63,407 60,574 (2.833)
0.0007 0.0033 68,567 65,199 tj._‘]ﬁﬁ]
+ +
0.0006 0.0030 70,894 65404 | (5.490)
0.0007 (3,442.83)] 0.0007194 0.003638
f\v‘iﬂll'.i dr] g.lslu por sexenio
0.42 Migllt‘! Alemin Veldsco
1.072 Adolfo Ruiz Corunes
1.589 Adolfo Lépez Mateos
1.963 Gustavo Diaz Ordaz
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[64]

Gasto de la Secretaria del Trabajo y del Gobierno Federal
Afio Sexenio | Secretarfadel | Toal Total por INPC Secretarfa del] Towal | Totl por
Trabajo secretarfas |(1978=100) [Trabajo (egresed] secretarfas
(egresos por por ramos
ramos administra- adminis-trativos,
uvos, millones de millo-nes de pesos
petos cormentes) carrientes)
1946 | Miguel 1.771 1,303 10.2 173.6275] 127.7451
1947 | Alemdn 5 2,043 | 1.294 10.4 0.4808  206.0577] 124.4231
1948 | Veldsco 5 2773 1.614 10.4 0.4808 |2006.6346] 155.1923
1949 3 3,741 1,690 10.9 0.5505  1343.2110] 155.0459
1950 6 3,463 | 1.768 11.9 0.5042  [291.0084] 1485714
1951 7 4,670 2,080 15.4 0.4545 303.2468] 135.0649
1952 8 6,464 2874 16.8 0.4702 384.7619] 171.0714
Promedio 0.4210 281.22111 145.3020
1953 Adolfo 10 5.490 2.807 15.8 0.6329 347.4684) 177.6582
1954 | Ruiz 16 7917 3.632 16.9 0.9467 468.4619 2149112
1955 | Cortines 20 8,883 3,951 19.9 1.0050 |446.3819] 198.5427
1956 25 10,270 4,297 20.8 1.2019 493.7500] 206.5865
1957 29 11,303 5.026 21.9 1.3242 516.1187) 229.4977
1958 32 13,288 5.667 24.2 1.322 549.0909] 234.1736
Promedio 1.0722 470.2119% 210.2283
1959 Adolfo 34 14,158 6,044 25.0 1.3600 566.3200] 241.7600
1960  |Lépez 38 20,150 | 7,555 25.7 1.4786  [784.0467] 293.9689
1961 Matcos 39 20,362 8.001 26.6 1.4662 765.4887] 300.789%
1962 40 20,219 8,920 26.6 1.5038 760.1128 335.3383
1963 51 20,295 9.613 26.5 1.9245 765.8491) 362.7547
1964 50 28,286 12,101 27.7 1.8051 1.021.155) 436.8592
Promedio 1.5897 777.1621] 3285784
1965 | Gustavo 52 64,020 | 11,632 28.1 1.8505  |2,278.2918] 413.9502
1966 Diaz 56 66,054 13,536 29.2 1.9178 2,262.1233] 463.5616
1967 Ordaz 59 79,452 14,944 30.0 1.9667 2,648.40] 498.1333
1968 6] 83,422 7,272 30.9 1.9741 2,699.7411] 558.9644
1969 65 98,001 19,982 31.4 2.0701 3.121.0510] 636.3694
1970 65 109,216 | 21,647 325 2.0 33618769 666.0615
Promedio 1.9632 2,728.58( 539.50“] ;'
Cambio en el gasto ]
0.651196 Ad.ol!'u Ruiz (?.oruncs_- :.\dolfu Ldpcz Mareos
Miguel Alemidn Valdés Secretario del Trab
0517497 | Adolfo Lépez Marcos - [ Adolfo Lépez Mate
Adolfo Ruiz Corrines Presidente
0.373512 Gustavo Diaz Ordaz - .
Adolfo l.épr‘z Mateos
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NOTAS

1 Llamada asf por Enrique Krauze en La presidencia imperial. TusQuets, México,
1997, p.234

2 Moe, Tew. “The Politics of Structural Choice: Toward a Theory of Public
Bureaucracy” en Williamson, ed. Organization Theory, p.126

3 Los cuales son estratégicos, dependiendo de la arena de polftica y, asumiendo la
redundancia, acttian siguiendo cursos de accién premedirados.

4 Moe, Op.Cit.

5 Cossio Villegas, Daniel. El sistemna fol[tica mexicano, Planeta, “Cuadernos de
divulgacién Joaquin Mortiz”, México, 1994. Vigésimo segunda reimpresién.

6 Moe, Terry. “The Presidency and the Buracucracy” en Nelson, ed. The Presidency
and the Political System.

7 Moe, Terry. “The Politics of Structural Choice: Toward a Theory of Public
Burcaucracy”, Idem, p.141

8 Idem.

9 Meyer, Lorenzo. “La encrucijada” en Historia general de México, El Colegio de
México, México, 1994, p.1326

10 Nuestro burécrata no se verd capturado por un grupo de interés en el senudo de
Stiglicz.

11 ldem, p.1328

12 Hansen, Roger D., La politica del desarrollo mexicano, Siglo XXI, México, 1993,
vigésimo primera edicién.

13 Los burécratas tienen varias formas de insularse, para autonomizarse. Ver Moe,
“The Politics of Structural Choice: Toward a Theory of Public Bureaucracy”, idem,
p-144

14 ldem p.145
1S ldem p.147
16 Meyer, Op.Cit, p.1327

17 Esto dltimo no es tan claro en recientes fechas, por ejemplo: para la campana
presidencial de Francisco Labastida.

18 Ruiz Cortines es llamado asf por los historiadores.

19 Hablamos de clientela politica, dado que el sector obrero no se puede considerar
como un grupo de interés, ya que éste no buscarfa, para el caso mexicano, crear la
Secretarfa del trabajo y minimizar problemas de seleccién adversa ni se establecerian
relaciones de Agente Principal entre el secretario del Trabajo y los obreros. Dicho secreta-
rio le responderfa al presidente, pero a través de la regulacién hacia su clientela construi-
rfa su base de apoyo politico, lo cual le ayudarfa a maximizar su carrera polftica, lo que
también era intencién del Presidente en turno.

20 Esto se puede explicar a que debido al impulso que dio a la legislacién obrera
(salario minimo, jornada d}:: trabajo, regulacién del trabajo femenino e infantil) las
demandas de los obreros por garantizar sus nuevas garantfas aumentaron el nimero de
conflictos laborales.

21 No se independizé Lépez Mateos de Ruiz Cortines porque le fuera incomodo,
ni para ocultar informacién, ni por especialidad técnica ni para avanzar otras poliricas,
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sino porque estaba construyendo su base de apoyo

22 Langston, Joy, “Sobrevivir y prosgerar: una busqueda de las facciones politicas
intrarrégimen en México", en Politica y gobierno, vol. 2, nim. 2, segundo semestre de

1995.
23 Convendria verificar esta hipdtesis en los acervos histéricos.

24 En otros periodos histéricos, quizé el presidente en turno puede cambiar los
intercambios politicos entre sus secretarios de Estado y sus clientelas, partido o €lite en el
oder, para perfilar la candidatura de uno de éstos. Es decir, el caso que se verificé entre
Euiz Cortines y Lépez Mateos se reprodujo entre Lépez Mateos y Diaz Ordaz (Goberna-

cién); éste dltimo y Echeverria (Gobernacién); éste y Lépez Portllo (Hacienda); éste y
Miguel de la Madrid (SPP); éste y Salinas (SPP); éste y Zedillo (relevo no tan claro,(for
los acontecimientos de 1994 —SPP y SEP). De lo anterior se desprende, como ha sido
revisado por otros autores, que el mecanismo de designacién digital, faculrad presidencial
en el sistema politico del antiguo régimen, tiene que articularse organizacionalmente
financieramente desde una secretarfa de Estado (lo mismo ocurre con Zedillo y Labastida,
desde Gobernacién y el Sistema Nacional de Seguridad Piblica).

25 Quizd al%unns de los argumentos (términos independientes) de la funcién
puedan estar correlacionados.

26 Ferndndez Santilldn, José. Politica y Administracion Piblica en México, UAM,
México, 1989. 2da edicién. p.54. El paréntesis es mfo.

27 Adolfo Ruiz Cortnes

28 El autor puede referirse a Reyna y Miquet. Tres estudios sobre el movimiento
obrero, El Colegio de México, México, 1976

29 ldem p.59

30 Krauze, Op.Cit p.194. Los paréntesis son mios.

31 Reyna y Miquet, Op.Ciz, p.63.

32 Consulrar grificas en el texto mds arriba y rablas de datos adjuntos.

33 Krauze, Op.Cit.

34 Aguilar Camin, Hécror, y Lorenzo Meyer, A la sombra de la Revolucién mexica-
na. Cal y Arena, México, 1989.

35 Para Roger D. Hansen, O‘p.Cit., el “charrismo sindical” subraya el hecho de que
los nuevos funcionarios, a partir del gobierno de Alemdn, no representaban los intereses
de los miembros del sindicaro, sino de guienes los habian elegx'dl; y los habian impuesto.
r.l 52. El énfasis es mio. Los lideres sinjicalcs de este periodo también son llamados
ideres entreguistas o peleles del gobierno.

36 Ferndndez Santilldn, Op. Ciz, p.80
37 Maestro Othén Salazar, citado por Krauze, Op.Cit, p.200.

38 Mote conocido en esa época, entre sus seguidores, “por aquello de que si te
mueves te chingas”. Krauze, Op.Cit, p.201

39 Reyna y Miquet, Op.Cir, p.70

40 Meyer, Op.Ciz, p.221

41 Reyna y Miquet, Op.Ciz, p.72

42 Consultar grificas y tablas de daros anexas.

43 “Despué&: de Avila (_:amacho, todos los presidentes, excepto Lépez Mateos,
ocuparon en el goblcrno anterior el cargo de secretario de Gobernacién, el centro del
control politico™. Meyer, Lorenzo, Op.Cit. Lo cual quiere decir que el control politco de
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ese sexenio se encontrd en otro lugar: la politica laboral.
44 Meyer y Aguilar Camin, Op.Cit, p.215. El énfasis es mfo.
45 Meyer, Op.Ciz, p.1326

46 "Sucesiones, destapes y elecciones presidenciales”, diario £/ Universal, México,

1993
47 Krauze, Op.Cit, p.214
48 Desde la perspectiva de Barry Ames.
49 Krauze, Op.Ciz, p.227
50 Idem.
51 Ferndndez Santilldn, Op.Cit, p.224
52 Roger D. Hansen, Op.Ciz, p.136
53 Krauze, Op.Ciz, p.235
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Anilisis comparado

de voto econdmico

a nivel individual

Arturo Ramirez Verdugo*

El presente trabajo analiza de forma comprada un modelo econométrico de
voto econémico. Usando la base de datos del Comparative Study of Electoral
Systemsy las diversas fuentes oficiales de estadisticas de los ocho pafses incluidos
en la muestra, se desarrolla un modelo que considera variables que miden la
satisfaccién de los individuos con la democracia y con la economfa con el fin
de medir el impacto de éstas sobre el apoyo al partido en el gobierno en cada
eleccién. La principal conclusién es que el efecto del voto econémico estd
altamente relacionado con la facilidad con la cual los electores pueden
identificar al responsable de las acciones del gobierno, lo cual a su vez depende
del entorno institucional del sistema politico, del sistema electoral y del sistema
de partidos. Por otro lado, este trabajo muestra que aunque los electores
pocas veces se equivocan en su evaluacién del desempefio econémico, el
impacto para castigar o premiar es diferente segiin el grado de responsabilidad
y la ideologfa del gobierno en cuestién.

| estudio de las elecciones se ha convertido en uno de los ejes principales

de la ciencia politica hoy en dfa. Los efectos de las campanas politicas, de

as gestiones del gobierno y de escindalos, han sido probados de forma
empirica con muy diversos resultados. La literatura del voto econémico ha
dominado este tipo de estudios, sin embargo, a pesar de que ha sido relativa-
mente ficil su comprobacién a nivel agregado para un sélo pafs en el tiempo, el
anélisis comparado (con datos agregados o individuales) entre paises, ha fallado
en otorgar evidencia al respecto.

Uno de los articulos que mds ha contribuido a la literatura con datos
agregados es el de Paldam (1991), en el cual analiza 197 elecciones en 17
paises. Usando datos macroeconémicos agregados de inflacién, crecimiento

* ARTURO RAMIREZ VERDUGO ES ESTUDIANTE DE LAS LICENCIATURAS
EN CIENCIA PoLiTicA Y ECONOMIA EN EL ITAM
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del PIB y desempleo, asi como la ganancia o pérdida porcentual en la votacign
del partido en el gobierno con respecto a la eleccién anterior, Paldam concluye
que el efecto del voto econémico, de forma cuantitativa, es despreciable.

Powell y Whitten (1993) en un estudio posterior, usan el ejemplo de
Paldam para generar correcciones por grado de responsabilidad en el gobierno,
Dos tesis principales reflejan el interés de Powell y Whitten por replicar ¢
estudio de Paldam. En primer lugar que 5% de inflacién no es lo mismo para
dos paises, ni mucho menos es lo mismo en diferentes épocas, por lo cual es
necesario corregir las series de datos para transformar los valores de las varia-
bles macroeconémicas en desempeios relativos a los de los principales socios
comerciales o al desempeno mundial. La segunda tesis es que el grado con el
cual los electores pueden castigar o premiar un buen desempefio del gobierno
estd directamente relacionado con la claridad de la responsabilidad de las herra-
mientas para influir en la macroeconomfa, es decir, entre mayor sea el grado de
accountability’ en un pafs, mayor facilidad tendrdn los electores para identifi-
car a los agentes que estin desempendndose bien, y, por lo tanto, le serd posible
premiarlos.

Estas dos tesis, sumadas a la correccién por la burbuja de votos del par-
tido en el gobierno, generan resultados mds alentadores que los originales de
Paldam. Por dltimo Powell y Whitten corrigen el modelo de regresién para
considerar la diferencia que pueda existir entre los objetivos de los gobiernos
segun si su ideologfa es de derecha o de izquierda (principalmente con respecto
al rrade-off entre inflacién y desempleo), ya que, segtin ellos, esto puede afectar
la perspectiva de los electores acerca de las variables sobre las cuales dictar su
sentencia de apoyo o no apoyo al gobierno.

La evidencia comparada a nivel individual es también escasa y difusa. El
articulo mds importante es el de Lewis-Beck (1988), en el cual se analizan
resultados de encuestas en cinco paises: Espafia, Francia, Alemania, Gran Bre-
tana e ltalia. Los resultados muestran la notable diferencia en el impacto que
los grados de satisfaccion de los individuos con la economfa tienen sobre el
apoyo al gobierno. Lewis-Beck muestra que existe un gran efecto en Gran
Bretana, un poco menor en Alemania, Francia y Espaia, mientras que es casi
nulo en lralia.

El presente trabajo intenta incorporar el contexto politico al andlisis com-
parado de voto econémico a nivel individual, es decir, asi como el estudio de
Powell y Whitten representa la correccién del modelo original de Paldam, este

[70]



ANALISIS COMPARADO DE VOTO ECONOMICO

estudio intenta realizar la misma correccién al modelo de Lewis-Beck. Cabe
sefialar que ambos autores, Paldam y Lewis-Beck, en sus propios trabajos ha-
bian sefialado la necesidad de considerar variables del contexto politico, que
sin embargo quedaban fuera del objetivo de sus anilisis originales. Por ello,
dentro de las variables individuales consideradas no sélo se incluyen el nivel de
satisfaccién con la economfa, sino también con la democracia y el sistema de
partidos.

El trabajo se divide en seis secciones. La segunda seccién estd dedicada a
una explicacién de las bases de datos usadas. La tercera seccion corresponde a la
explicacién de la metodologfa usada para el andlisis estadistico. En la cuarta
seccién se presentan los resultados por pafs. En la siguiente seccién estd conte-
nido el andlisis comparado de los modelos de voto. Por dltimo, en la sexta
seccién se presentan las conclusiones y las principales lineas de investigacién
futura. Se incluyen también tres apéndices: el primero es un apéndice estadis-
tico con los modelos de regresién logisticos; el segundo contiene una tabla con
las principales variables macroeconémicas para los diversos paises; por ultimo
se presenta una tabla con la codificacién de las variables usadas.

DATOS

Los datos usados en este trabajo corresponden a la encuesta del Comparative
Study of Electoral Systems. El CSES representa un esfuerzo por tener las herra-
mientas necesarias para analizar los contextos estructurales de las reacciones de
los individuos a la politica (Rokann (1970)). La encuesta contiene preguntas
acerca del nivel de satisfaccién del individuo con el contexto econémico y
politico que vive al momento de una eleccién y, por lo tanto, es una manera
util de probar el voto econémico a nivel individual. Este estudio no fue usado
por Lewis-Beck. La razén para usarlo es que se convertird en el mejor estudio
comparado a nivel individual. Actualmente, sélo fue posible analizar ocho pai-
ses en este trabajo debido a la disponibilidad de datos del CSES, sin embargo,
este es un nimero mayor al de Lewis-Beck. La gran ventaja del CSES es que al
paso de los dos siguientes afios, serdn incorporadas un mayor niimero de elec-
ciones, haciendo posible no sélo realizar estudios econométricos en cada pafs,
sino también realizar pruebas de estadistica comparativa a los resultados de
estos. Por otro lado, el CSES contiene una base de datos macropoliticos, que
son responsabilidad de dos especialistas politicos en cada pais. Estos datos con-
tienen informacién acerca del sistema electoral, del sistema politico en general,
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asf como del sistema de partidos.

Los pafses analizados y las fechas de las elecciones se presentan en [
siguiente Tabla 1. Dado que la variable dependiente en este trabajo es el voto
por el partido en el gobierno (incumbent), la variable del CSES que menciona
el partido por el cual vot6 el individuo fue trasformada a una variable dicotémica
que da un valor de 1 al voto por el incumbent y 0 a cualquier otro partido. Para
hacer esta transformacién se tomaron los partidos y coaliciones gobernantes
que aparecen también en la Tabla 1. Usando los datos macropoliticos de la
encuesta CSES, fue determinada la familia de partidos a la cual pertenece el
partido gobernante, asf como su posicién en el espectro ideolégico simple, de
izquierda a derecha. Estos datos también se encuentran definidos en la Tabla 1.

Tabla 1

Paises analizados, ideologfa y fechas de eleccién
Pais Fecha Incumbent Ideologfa Escala lzq- Der
Republica Checa| 31 -may-96 CSSD Social-demécrata 3 lzquierda
Nueva Zelanda | 12-0c1-96 NP Conservador 7 Derecha
Rumania 03-nov-96 PDSR Social-demécrata 3 lzquierda
Espaha 11-mar-96 PSOE Socialista 3 lzquierda
Taiwan 12-mar-96 KMT Liberal de derecha 7 Derecha
Estados Unidos | 05-nov-96 Demécrata Liberal de lzquierda 4 lzquierda
Ucrania 29-mar-98 PDPE APU, PRU [Nacionalista, étnico 6 Derecha
Gran Bretafia | 01-may-97 Conservador Conservador 7 Derecha

Fuente: CSES.
Del estudio a nivel individual, fueron tomadas otras nueve variables que se
enumeran en la Tabla 2. Todas ellas se incorporaron en los modelos probit, sin
embargo para facilitar el tratamiento de las variables sélo cuatro fueron inclui-
das como variables dicotémicas en el modelo logistico: a) Satisfaccién con la
democracia; b) Estado de la economia; c) La economfa ha mejorado en el
tltimo afo; y d) (Auto) Posicidn izquierda-derecha. Los valores y categorfas de
cada variable se incluyen en el Apéndice III, con el fin de facilitar al lector la
interpretacién de las tablas de regresién que aparecen en el Apéndice I, asf
como las tablas de resultados de las siguientes secciones (Tabla 2).

La generacién de otras dos tablas fue también necesaria. La primera de
ellas, corresponde al anilisis del sistema politico, electoral y de partidos de cada
pais. Del andlisis de los datos incluidos en el CSES se generé un resumen que
senala el estado de las variables que afectan la responsabilidad del gobierno. La
Tabla 3 presenta este andlisis. Cabe sefialar que las variables aparecen como era
su estado al momento de la eleccién citada en la Tabla 1 (Tabla 3).
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Tabla 2

Variables analizadas

(Auto) Posicién izquierda-derecha

Estado de la economia

La economfa ha mejorado en el dltimo afio

La eleccién anterior fue justa

Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas
Los politicos saben lo que la gente piensa

Por quién vote la gente puede hacer la diferencia

Quien esté en el poder puede hacer la diferencia

Satisfaccién con la democracia

Tabla 3
Variables que afectan la responsabilidad
Gob Eleccién (Jefe dg
Pals Pres Vs. Parl Dividido|  Minorfas Cdmaras Gob.) Sistemna
Repiiblica Checa Parlamentarismo NO Coalicién Bicameral Presidente MR
Nueva Zelanda Parlamentarismo NO {Coalicién minima} Unicameral] Parlamento MR
Rumania Semipresidencialismo NO Coalicién Bicameral Asamblea RP
Espafa Parlamenrtarismo NO |Coalicién minima} Bicameral Parlamento RP
Taiwan Premier -presidencialismo] NO NO Unicameral Presidente RP
Estados Unidos Presidencialismo NO NO Bicameral Directa MR
Ucrania Parlamentarismo NO Coalicién Unicameral|Pres. y Asambleasd MR Y RP)
Gran Bretafia Parlamentarismo NO NO Bicameral Parlamento MR
Fuente: CSES.

Por dltimo, se generé un andlisis de las variables macroeconémicas de los paises
estudiados durante el periodo comprendido entre 1995 y 1998. Las variables
elegidas, siguiendo a la literatura convencional de voto econémico fueron: tasa
de inflacién anual, tasa de desempleo, tasa de crecimiento anual del PIB real.
En el Apéndice II al final de este trabajo, se presenta la tabla con los valores
para cada afo. En la Tabla 4 sélo se presentan los resultados del afio relevante
para cada pais. Las fuentes de dichas cifras fueron las piginas en linea de los
centros de estadistica oficiales de cada pafs (Tabla 4).

METODOLOGIA

El presente trabajo analiza el voto econédmico de forma comparada y a nivel
individual. Por lo tanto, el objetivo es medir el impacto de las variables de
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Tabla 4
Desempefio macroeconémico
Pais Fecha PIB* Inflacién Desempleo

Republica Checa 1996 4.8% 8.8% 3.9%
Nueva Zelanda 1996 3.5% 2.6% 6.0%
Rumania 1996 4.1% 38.8% 6.6%
Espafia 1996 2.3% 3.2% 21.8%
Taiwan 1996 6.1% 3.1% 2.6%
Estados Unidos 1996 3.6% 3.0% 5.4%
Ucrania 1996 -1.7% 10.6% 3.7%
Gran Brerafa 1996 3.6% 3.1% 7.1%

*Tasa de crecimiento real anual

Fuente: Ver referencias

satisfaccién con la economfa en la decisién de los individuos de votar por el
partido en el gobierno. Debido al gran niimero de encuestas con las que cuenta
el CSES, fue posible construir un modelo econométrico de votacién idéntico
para cada pais, para finalmente realizar una comparacién descriptiva de los
resultados de cada modelo, ayudado de las tablas de variables macroeconémicas
y macropoliticas presentadas anteriormente (Tablas 1, 3 y 4).

Con el fin de lograr mayor capacidad explicativa y robustecer los resulta-
dos, se generé un modelo de regresién probit. En el Apéndice I se muestran los
resultados de un modelo de regresién logistica que permite medir (y no sélo
mostrar) el impacto de las variables.

i La razén para usar el modelo probit fue que la variable dependiente co-
rresponde con una de tipo dicotémica, que sélo toma dos valores segin los
valores que tomen las demis variables explicativas. Es decir, la votacién por el
partido gobernante satisface los criterios para usar un modelo de impulso-res-
puesta, en el cual, los impulsos son los valores de las variables de satisfaccién
con la economia y la politica, asi como la posicién ideolégica; y la respuesta es
si el individuo apoya o no al gobierno en la eleccién. Por el tipo de variables
este modelo es el que mds se adapta a los criterios estadisticos.

Segtin las categorfas en el Apéndice III, los signos esperados de las varia-
bles son todos negativos con excepcién de la variable “Los politicos saben lo
que la gente piensa”, que debido a su orden creciente, se espera que tenga un
signo positivo en el impacto sobre el voto a favor del partido en el gobierno. Es
decir, para ocho de las variables, entre menor sea el valor de la variable (mejor
percepcion del desempefio del gobierno), se espera que sea mayor la probabili-
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dad de que las personas voten por el partido en el gobierno.

Para generar el modelo logfstico fue necesario transformar las variables
para que fueran dicotdémicas, por lo cual el hecho de seguir trabajando con las
nueve variables originales del modelo probit hubiera generado un espacio de
mds de 25 variables. Sélo se seleccionaron las cuatro variables antes menciona-
das, dejando fuera una de sus categorfas para evitar la dependencia lineal. De
esta forma las variables fueron: satisfaccién con la democracia (apenas satisfe-
cho, satisfecho y no muy satisfecho; eliminando la categorfa: no satisfecho en
absoluto); estado de la economfa (bien, mal, muy bien y muy mal; sacando al
categorfa: regular); la economfa ha mejorado en el dltimo ano (empeorando y
mejorando, sacando la categorfa: sigue igual); y la (auto) posicién ideoldgica
(derecha=1, izquierda=0). El modelo logistico presenta algunas ventajas espe-
ciales. Gracias a que todas las variables estin expresadas como dicotémicas, los
resultados que arroja el modelo permiten medir el efecto de cada categoria de
cada variable sobre el resultado final, expresado en términos de la variable
omitida (variable base). De esta forma no sélo se conoce el impacto de la varia-
ble explicativa sobre el resultado final, sino de cada una de las categorias que la
componen. Esto constituye la principal razén para incorporar en el andlisis los
modelos logfsticos, dando asi mayor robustez al resultado de este trabajo.

De esta forma la generacién auxiliar del modelo logistico representa un
esfuerzo por no perder de vista ningtin efecto, asi como por considerar efectos
no sélo de las variables sino también de las categorias de cada una de ellas.

Con respecto a la comparaciéon de modelos, la metodologia seguida en
este trabajo corresponde a un seguimiento del trabajo de Powell y Whitten. Se
realizan cuatro “correcciones’, que si bien no pueden incluirse en los estudios
estadisticos debido al reducido niimero de datos, representan una comparacion
atil para probar el modelo de votacién.

En primer lugar se considera si los niveles de satisfaccién individual con
la economia corresponden a los datos agregados de la economia en ese(os)
afo(s), asimismo se compara el desarrollo de la economia de ese pais con el
resto de los paises analizados en la muestra.

En segundo término, se determina el grado de responsabilidad que tuvo
cada gobierno en la eleccion estudiada con el fin de determinar la facilidad con

la cual los electores pudieron determinar a la persona(s) o partido(s) que debia
castigar o premiar.

El tercer ajuste, también siguiendo el modelo de Powell y Whitten, se
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enfoca en analizar los niveles de satisfaccién con la economfa dependiendo del
énfasis de cada gobierno en la inflacién o en el desempleo segiin su ideologfa,

Dado que la cuarta correccién (swing de votos) de Powell y Whitten no
aplica para el presente estudio de forma clara, se utilizan las variables
macropoliticas para dar una explicacién cuando el modelo econémico no pre-
senta resultados contundentes.

ANALISIS DE MODELOS INDIVIDUALES

REPUBLICA CHECA

El modelo probit para la Repuiblica Checa presenta algunas deficiencias. Cua-
tro de las nueve variables presentan el signo inverso a la relacién que se espera-
rfa correcta. De las variables de direccién correcta sélo dos son significativas
estadisticamente:) (Auto) Posicién izquierda-derecha; y, b)Por quién vote la
gente puede hacer diferencia. Las variables que presentan el signo correcto
pero no son significativas son: a) La eleccién anterior fue justa; b) Los politicos
saben lo que la gente piensa; c) Satisfaccion con la democracia. La bondad de
ajuste del modelo es baja, valor P del ajuste de Pearson de 0.992.

Tabla 5
Tabla de resultados para Repiiblica Checa Cocficiente Error Estandar
(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.14958* 0.0227
Estado de la economia 0.0164 0.0799
La economfa ha mejorado en el dltimo afio 0.1297 0.0445
La eleccién anterior fue justa -0.0621 0.0572
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas 0.1111 0.0518
Los politicos saben lo que la gente piensa 0.0264 0.0434
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia -0.12866* 0.0462
Quien esté en el poder puede hacer la diferencia 0.0870 0.0576
Satisfaccién con la democracia -0.0213 0.0519
Constante -0.2130 0.4120
Ajuste de Pearson 853.088
DF 955
P 0.992

*Estadisticamente significativa al 95% de confianza y del signo correczo
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El modelo logistico arroja un resultado interesante: la variable de ideologia
marca que pasar de izquierda a derecha tiene el efecto de disminuir en 61% el
apoyo al partido de gobierno.

De los datos macroeconémicos de la Reptiblica Checa cabe senalar que a
partir del afo de la eleccién la economfa ha entrado en una recesién, presen-
tando una contraccién del PIB, que ha generado un aumento en el desempleo,
asf como mayor inflacién. En el afio anterior a la eleccién la economia se co-

menzaba a contraer (de forma ain muy provisional) después del gran desem-
peiio de 1995.

Los datos macropoliticos de la Repiblica Checa muestran que el pafs en
1996 presentaba un esquema con poca percepcion de responsabilidad del go-
bierno. Los individuos dificilmente podrian castigar o premiar al incumbent
debido a lo difuso que puede ser tener un sistema bicameral, con eleccién de
mayorfa relativa y un primer ministro electo por el presidente.

NUEVA Z.ELANDA

El modelo probit para Nueva Zelanda es bastante convincente. Hay seis de
nueve variables de signo correcto. Las variables de signo correcto y significati-
vas son cuatro, dentro de las cuales estin las dos variables que miden el voto
econémico: a) Estado de la economia; b)La economia ha mejorado en el ulti-
mo afio; ¢) (Auto) Posicién izquierda-derecha; y, d) Satisfaccién con la demo-
cracia. Las variables de signo correcto que no alcanzaron la significancia esta-
dfstica fueron: a) Por quién vote la gente puede hacer diferencia; y, b) Quién
esté en el poder puede hacer diferencia. La bondad de ajuste del modelo es
baja, ya que presenta un valor P del ajuste de Pearson de 0.506 (Tabla 6).

En el modelo de regresién logistico todas las variables son del signo co-
rrecto y seis son significativas. Los resultados son: Ser de derecha aumenta en
1100% la probabilidad de apoyar al gobierno, mientras que no estar satisfecho
con la democracia disminuye 7% la probabilidad de votar por el gobierno,
respecto a no estar satisfecho. Ademds, pensar que la economia estd bien
incrementa en 125% la probabilidad de votar por el gobierno con respecto a
pensar que la economfa.estd ni mal ni bien, pensar que estd mal lo disminuye
en 62%, y pensar que estd muy bien lo aumenta en 304%. Por tltimo, pensar
que la economfa est4 empeorando genera un apoyo menor por el partido en el
gobierno de 50%.
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Tabla 6
Tabla de resultados para Nueva Zelanda Cocficiente Error Estandar

(Auto) Posicién izquicrda-derecha 0.29296* 0.0150
Estado de la economia -0.32779° 0.0475
La economia ha mejorado en el dltimo afio -0.09796* 0.0221
La eleccién anterior fue justa 0.0929 0.0339
Los partidos se¢ preocupan de lo que piensan las personas 0.0070 0.0362
Los politicos saben lo que la gente piensa -0.1393 0.0369
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia -0.0352 0.0290
Quicen esté en el poder puede hacer la diferencia -0.0261 0.0316
Satisfaccién con la democracia -0.08878* 0.0279
Constante -0.59917 0.2349
Ajuste de Pearson 2733.207

DF 2735

P 0.506

*Estadisticamente significativa al 95% de confianza y del signo correcto

De los datos macroeconémicos de Nueva Zelanda es importante remar-
car que los dos anos anteriores a la eleccién fueron mejores a los dos siguientes
en cuanto a crecimiento, sin embargo, después de la eleccién la inflacién logré
reducirse a menos de un digito. A pesar de ello, el dltimo afio anterior a la
eleccion registro una desaceleracién de la economfa, con una inflacién cons-
tante.

Con respecto a los datos de sistema politico, electoral y de partidos, es
importante sefialar que Nueva Zelanda presenté una coalicién, sin embargo
estd fue minima, lo cual permite mayor identificabilidad en comparaciénauna
gran coalicién. Ademds el sistema unicameral también disminuye las acusacio-
nes puiblicas que confunden al elector con respecto a quién deben castigar o
premiar. Tal vez la tinica fuente de difusién de responsabilidad es su sistema de
eleccién por mayoria relativa.

RUMANIA

El modelo probit presenta cinco variables del signo correcto, de las cuales cua-
tro son significarivas, incluidas las dos variables que miden el voto economico:
a) (Auto) Posicién izquierda derecha; b) Estado de la economfa; ¢) La econo-
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mia ha mejorado en el tltimo afo; y, d) Por quién vote la gente puede hacer la
diferencia. La variable de signo correcto que no es significativa es “Los politi-
cos saben lo que la gente piensa”. La bondad de ajuste del modelo es alta, ya
que el valor P del ajuste de Pearson es 0.055.

Tabla 7
Tabla de resultados para Rumania Cocficiente Error Estandar
(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.09738* 0.0237
Estado de la economia -0.29269° 0.0745
La economia ha mejorado en el dltimo afo -0.22455° 0.0469
La eleccién anterior fue justa 0.1004 0.0581
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas 0.0969 0.0472
Los politicos saben lo que la gente piensa 0.0536 0.0452
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia -0.10708* 0.0525
Quien esté en el poder puede hacer la diferencia 0.1821 0.0555
Satisfaccién con la democracia 0.0001 0.0473
Constante 1.5059 0.41 34
Ajuste de Pearson 567.34
DF 515
P 0.055

*Estadisticamente significativa al 95% de confianza y del signo correcto

Los resultados correctos y significativos del modelo logistico son: Pasar de iz-
quierda a derecha representa una disminucién de 63% en el apoyo al gobierno.
Por otro lado, pensar que la economfa estd empeorando genera una disminu-
cién de 58% en el apoyo al partido del gobierno. Los signos correctos se pre-
sentan fundamentalmente en las variables que sirven para probar la existencia
del voto econémico.

Los datos macroeconémicos de Rumania presentan ciertas caracteristicas
especiales. En los dos afios anteriores a la eleccién, la economia presenté creci-
miento sostenido. Sin embargo, al pasar la eleccién, la economia cayé en una
crisis severa, contrayendo el PIB en 5% y 7 %, en 1997 y 1998, respectiva-
mente. La inflacién se disparé en 1997, asi como el desempleo. Por lo tanto,
antes de la eleccién el desempeiio del gobierno fue bueno, aunque la inflacién
seguia en niveles muy altos, ademds de que se generé una desaceleracién de la
economia en general en 1996.
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El sistema politico, electoral y de partidos en Rumania es tal que aumenta a
responsabilidad y, por lo tanto, la relacién entre el desempefio de la economia
y el voto por el partido en el gobierno. Esto se debe a que el sistema es
semipresidencial, y a que a pesar de ser un gobierno bicameral, el sistema de
representacién proporcional puro hace que no se generen controversias entre
las cdmaras. El dnico factor que disminuye la responsabilidad es la coalicién.
Sin embargo, la coalicién ganadora ya estaba formada casi como un partido
para cuando se desarrollaron las elecciones en ese pafs.

[ESPANA
El modelo probit se ajusta bastante bien. Ademds de presentar un valor P del
ajuste de Pearson de 0.275, los signos de siete de las nueve variables son los
esperados. Sin embargo, de estas siete variables sélo tres son significativas, las
cuales sin embargo, parecen ser las mds importante para explicar el voto econg-
mico: a) (Auto) Posicién izquierda-derecha; b) Estado de la economfa; y, ¢)
Satisfaccién con la democracia. Del signo esperado pero sin alcanzar la
significancia estadfstica se encuentran: a) La economfa ha mejorado en el lti-
mo afo; b) La eleccién anterior fue justa; c) Los partidos politicos se preocu-
pan de lo que piensan las personas; y, d) Quién esté en el poder puede hacer

diferencia.
Tabla 8
Tabla de resultados para Espana Coeficiente Error Estandar

(Auto) Posicién izquierda-derecha ~017512* 0.0238
Estado de la economia -0.26612" 0.0747
La economia ha mejorado en el (ltimo afio -0.0100 0.0416
La eleccién anterior fue justa -0.0294 0.0464
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas -0.0288 0.0385
Los politicos saben lo que la gente piensa -0.0180 0.0376
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia 0.0207 0.0476
Quien esté en el poder puede hacer la diferencia -0.0402 0.0470
Satisfaccién con la democracia -0.1408* 0.0426
Constante 1.87927 0.3527
Ajuste de Pearson 816.388
DF 793
P 0.275

*Estadisticamente significauva al 95% de confianza y del signo correcto
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Los principales resultados del modelo logistico son que ser de derecha
disminuye la probabilidad de apoyar de votar por el gobierno en 76% con
respecto a ser de izquierda, mientras que opinar que la economf{a estd muy mal
reduce la probabilidad de apoyar al gobierno en 74% con respecto a opinar que
la economia no estd ni mal ni bien.

El desempeno de la economia de Espana de 1995 a 1998 ha sido estable,
presentado crecimientos de 3%, inflacién en descenso a niveles de 1.5%, y
presentando sin embargo grandes tasas de desempleo (20% aproximadamen-
te). Cabe tinicamente senalar que dicho desempeno fue muy estable en el pe-
riodo estudiado.

Con respecto al entorno macropolitico, cabe senalar que Espana repre-
senta un gobierno con grandes virtudes de responsabilidad. A pesar de ser un
gobierno bicameral y de que puede presentarse oposicién en la cdmara alta, las
facultades de gobierno estin principalmente en el gabinete y en el parlamento.
De estd forma, Espana representa de facto un sistema unicameral. Ayuda tam-
bién a la responsabilidad el hecho de que el PSOE necesité de una pequena
coalicién para conseguir el control del gobierno, por lo cual los electores no
tuvieron problemas en distinguir al responsable del desempeno econémico. El
sistema de representacién proporcional para el parlamento, ayudé también a
una mayor responsabilidad e identificabilidad.

TAIWAN

El modelo probit fue muy deficiente. Ninguna variable es significativa excepto
dos que tienen un signo contrario al esperado. Las variables con signos correctos
son: a) Estado de la economia; b) Por quién vote la gente puede hacer diferencia;
¢) Quién esté en el poder puede hacer diferencia; y, d) Satisfaccion con la demo-
cracia, sin embargo ninguna de ellas es significativa (sus coeficientes estin muy
lejos de ser el doble de sus errores estindar). La bondad de ajuste del modelo
refleja su ineficiencia: valor P del ajuste de Pearson de 0.59 (Tabla 9).
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Tabla 9
Tabla de resultados para Taiwan Cocficiente Error Estandar
(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.0115 0.0504
Estado de la economia -0.0147 0.0889
La economia ha mejorado en el dltimo afo 0.0248 0.0653
La eleccidn anterior fue justa 0.1727 0.0715
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas 0.1806 0.0826
Los politicos saben lo que la gente piensa -0.0867 0.0775
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia -0.0308 0.0629
Quien esté en el poder puede hacer la diferencia -0.0341 0.0604
Satisfaccién con la democracia -0.0035 0.0642
Constante -1.6635 0.6438
Aj uste de Pearson 367.144
DF 374
P 0.99

*Estadisticamente significativa al 95% de confianza y del signo correcto

El modelo de regresion logistico presenta sélo cuatro variables de signo correc-
to, pero ninguna de ellas alcanza los niveles minimos de significancia requeri-

dos.

Con respecto a macroeconomia, es importante sefialar que Taiwan pre-
senta el mejor desempefio de todos los paises de la muestra en el periodo bajo
estudio, que ademds es un desempeno constante en el transcurso de dicho
periodo. Por lo cual deberia pensarse que no es una causa de cambio politico.

Por dltimo, con respecto al entorno politico institucional, cabe resaltar
que Taiwan representa uno de los sistemas con menor responsabilidad ya que
aunque no tiene gobierno de minorfa y tiene un sistema de representacion
proporcional puro, al combinarlo con un Premier-presidencialismo, esto hace
que el presidente sea el que elija al primer ministro, generando dificultades
para que el electorado castigue un mal desempeno del gobierno. Es decir, noes
claro si hay que castigar o premiar al presidente o al congreso por el desempeno
econdmico, aunque no exista gobierno dividido. Cabe senalar que en la tabla
se ha marcado que no existe gobierno dividido, sin embargo, el hecho de con-
vocar a elecciones en 1996 corresponde con una divisién entre el congreso yél
presidente, lo cual puede estar sesgando el resultado para que ninguno de los
modelo planteados funcione.
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Estados Unidos

El modelo probit tiene un ajuste casi perfecto, considerando el tipo de ejerci-
cio. De las nueve variables, ocho son del signo esperado y de éstas cinco son
significativas: a) (Auto) Posicién izquierda-derecha; b) La economfa ha mejo-
rado en el iltimo ano; ¢) La eleccién anterior fue justa; d) Los partidos politi-
cos se preocupan de lo que piensan las personas; y e) Los politicos saben lo que
la gente piensa. Las variables del signo correcto que no alcanzaron la significancia
son: a) Por quién vote la gente puede hacer diferencia; b) Quién esté en el
poder puede hacer diferencia; y ¢) Satisfaccién con la democracia. El ajuste del
modelo es bajo, ya que el valor P del ajuste de Pearson es 0.332.

Tabla 10
Tabla de resultados para Estados Unidos Coeficiente Error Estandar
(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.19515° 0.0208
Estado de la economia 0.0125 0.0551
La economfa ha mejorado en el dltimo afo -0.24306° 0.0400
La eleccién anterior fue justa -0.14585" 0.0443
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas -0.12606" 0.0477
Los politicos saben lo que la gente piensa 0.08571°" 0.0463
Por quién vorte la gente puede hacer la diferencia -0.0391 0.0437
Quien esté en el poder puede hacer la diferencia -0.0216 0.0398
Satsfaccién con la democracia -0.0019 0.0447
Constante 2.3140 0.3157
Ajuste de Pearson 1052.192
DF 1033
P 0.332

“Estadisticamente significativa al 95% de confianza y del signo correcto

El modelo logistico presenta los siguientes resultados: pensar que la economia
ha mejorado deriva en un apoyo 146% mayor al gobierno que opinar que
sigue igual. Mientras que opinar que la economia va empeorando genera una
pérdida de 54% del apoyo con relacién a opinar que la economia estd igual. La
variable de posicién ideoldgica es significativa y del signo correcto, de lo cual se
infiere que ser de derecha disminuye en 80% la probabilidad de apoyar al
gobierno.

El desempefo macroeconémico de los Estados Unidos muestra una eco-
nomfa saludable, estable y en crecimiento. Los niveles de inflacién son bajos y
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estables asi como los de desempleo. Por lo tanto no es creible una respuesta
negativa directa a la economfa por parte del electorado, tal y como lo fue al
congreso en la misma eleccién.

El entorno macropolitico de los Estados Unidos para la eleccién en 1996
es relevante. En ese afio de eleccién se presentaba un gobierno unificado conel
Congreso y el presidente del mismo partido. La identificabilidad por lo tanto
era alta y la mejora en la economia en 1996 con respecto a 1995 se dejé veren
la votacién. A pesar del sistema de mayoria relativa que podrfa hacer difusa la
responsabilidad, el hecho de que el sistema presidencial (sin minorias) de los
Estados Unidos se haya enfrentado en ese afio con un gobierno unificado deja
en claro que existfa una alta responsabilidad. Cabe sefalar que el bicameralismo
no tuvo efectos debido también al gobierno unificado.

UcCRrRANIA

El modelo de regresién probit tiene un mal ajuste a los datos. Tres variables son
significativas, sin embargo, ninguna de ellas es del signo correcto. Por otro
lado, existen cuatro variables que tienen el signo correcto: a) Estado de la eco-
nomia; b)La eleccién anterior fue justa; ¢) Los partidos se preocupan por lo
que piensan las personas; y d) Quién esté en el poder puede hacer diferencia.
Sin embargo, ninguna de ellas alcanza el nivel de significancia estadistica mini-
mo requerido. El ajuste del modelo es bueno (dado que si hay variables signi-

ficativas aunque sean del signo contrario al esperado); el valor P del ajuste de
Pearson es de 0.046.

El modelo de regresién logistico no arroja ningtin resultado interesante
ya que las variables significativas sélo son dos y de signo contrario al esperado.

Con respecto al desempefio macroeconémico hay que senalar que Ucrania
representa el pais con el peor desempeio en la muestra, con contracciones
econémicas de 12%, 10%, 3% y 2%, en el periodo anterior a la eleccién (1998).
Por otro lado, la labor del gobierno puede verse en la inflacién, que disminuyé
considerablemente de niveles hiperinflacionarios (400%) a niveles de casi un
solo digito. El desempleo se mantuvo en niveles aceprables internacionalmente.

Por Gltimo, con respecto al marco institucional cabe sefialar que el siste-
ma de Ucrania es el que menos permite la responsabilidad e identificabilidad.
Existe una gran coalicién de gobierno entre un partido chico de izquierda
(PAU) y dos de derecha (PDP y PRU). Por otro lado, ambos, asamblea y pre-
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Tabla 11
Tabla de resultados para Ucrania Cocficiente Error Estandar
(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.1833 0.0237
Estado de la economia -0.1072 0.1145
La economfa ha mejorado en el Gltimo afio 0.1450 0.0731
La eleccién anterior fue justa -0.0820 0.0537
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas -0.0816 0.0559
Los politicos saben lo que la gente piensa -0.0306 0.0470
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia 0.0514 0.0537
Quien esté en el poder puede hacer la diferencia -0.1170 0.0961
Satisfaccién con la democracia 0.2438 0.0878
Constante -0.2621 0.6102
Ajuste de Pearson 415.995
DF 369
P 0.046

*Estadisticamente significativa al 95% de confianza y del signo correcto

sidente, nombrar al primer ministro, lo cual también dificulta la
identificabilidad. Por dltimo, la combinacién de sistemas de mayoria relativa y
representacién proporcional en un sistema pseudo-parlamentario dificulta la
responsabilidad, a pesar de que sélo exista una cimara. Tal vez el grado de
ajuste de los modelo siga a la variable de posicién ideolégica, a la cual se le ha
dado el valor de 6 (incumbent), por los partidos PDP y PRU, sin considerar a
los miembros del agrario (PAU).

(GRAN BRETANA

El modelo de regresién probit arroja los siguientes resultados. Seis de las nueve
variables tienen el signo correcto, de las cuales cinco son significativas: a) (Auto)
Posicién izquierda-derecha; b) Estado de la economia; ¢) La economia ha mejorado
en el dltimo ano; d) Por quién vote la gente puede hacer diferencia; y, €) Satisfac-
cién con la democracia. Queda claro que el modelo presenta como variables expli-
cativas mds significativas, justamente las variables mds importantes para el presente
trabajo. La variable del signo correcto que sin embargo no es significativa es “Los
partidos se preocupan de los que piensan las personas”. El ajuste del modelo es muy
superior a lo que pudiera esperarse, con un valor P del ajuste de Pearson de 0.0000.

[85]



ARTURO RAMIREZ VERDUGO

Tabla 12
Tabla de resultados para Gran Breuia Coeficiente Error Estandar
(Auto) Posicién izquierda-derecha 0.325° 0.0192
Estado de la economia -0.49405" 0.0643
La economia ha mejorado ¢n el dltimo afno -0.19405° 0.0335
La eleccién anterior fue justa 0.1238 0.0432
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas .0.0174 0.0452
Los politicos saben lo que la gente piensa 0.1167 0.0435
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia -0.07749* 0.0359
Quien esté en ¢l poder puede hacer la diferencia 0.0241 ).0387
Satisfacciéon con la democracia 0.15756" 0.0432
Constante 0.1010 0.2580
Ajuste de Pearson 5952.236
DF 1963
P 0

*Estadisucamente significativasal 95% de confianza y del signo correcto

El modelo de regresion logistico deja claro que éste es el pais en el cual el
modelo se ajusta mejor. Sélo una variable es del signo contrario al esperado.
Los resultados son: Ser de derecha aumenta la probabilidad de votar por el
gobierno en 1761%. Ademds, pensar que la economia estd bien aumenta la
probabilidad de apoyar al gobierno en 160% en proporcidn a pesar que la
economia va regular, mientras que pensar que la economia va muy bien lo
aumenta en 848%. Por dltimo, pensar que la economia ha mejorado en el
tltimo ano genera una mayor probabilidad de votar por el gobierno de 128%.

El desempeno macroeconémico de Gran Bretana es bueno en el periodo
bajo estudio. Mds importante atin, la economfa crecié mds en el ano de la
eleccion que durante los dos anos anteriores. La inflacién también se mantuvo
estable mientras que el desempleo enfrentaba una leve disminucién. Tal y como
lo marca la encuesta, la mayor parte de las personas en Gran Bretana pensaban
que la economia iba mejor o cuando menos igual que antes, asi como la mayor
parte pensaba que estaba bien o cuando menos regular.

Con respecto al entorno institucional es preciso sefalar que el hecho de
que el partido conservador gobernara sin coaliciones (o gobierno dividido)
generd un gran ambiente de responsabilidad e identificabilidad. A pesar de que
Gran Bretana es de jure bicameral, la realidad es que la Cimara de los Lores ¢
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una institucién protocolaria que no funciona como aparato de gobierno, y por

lo tanto, de facto este pais es unicameral aumentando asi la responsabilidad del
gobierno.

ANALISIS COMPARADO

La Tabla 13 resume el anilisis comparado de los modelos de regresién de cada
pais. En dicha tabla se presentan las variables de los modelos en forma de lista,
al mismo tiempo, se presentan también las principales variables
macroeconémicas de cada pafs. Los paises se encuentran localizados por co-
lumnas. El orden en el que se presentan los paises es de mayor a menor nivel de
claridad en la responsabilidad, para ello se agruparon en pares: Alto, Medio
Alto, Medio Bajo y Bajo. Por iltimo, es necesario mencionar que las variables
que fueron significativas al 95% vy del signo correcto en los modelos de cada
pais estin marcadas con un asterisco.

El primer punto a resaltar es que la variable de posicion ideoldgica es
significativa en todos los paises desde el nivel Medio bajo de responsabilidad, lo
cual indica la importancia de la identificacién partidista.

En la tabla puede observarse que los paises con el menor grado de respon-
sabilidad e identificabilidad (accountability) son aquellos menos ajustados al
modelos de votacién, a saber, Ucrania y Taiwan. Esta falta de responsabilidad
tiene como causa la combinacién de un Premier-presidencialismo con repre-
sentacion proporcional en Taiwan, y la coalicién izquierda-derecha sumada a la
facultad conjunta de Asamblea y Presidente para nombrar al primer ministro
en Ucrania. Es necesario notar que esto no depende del desempeno econémico
real en estos paises, ya que si bien Ucrania tuvo un mal desempeno, Taiwan
tuvo uno muy bueno (Tabla 13).

Con respecto al nivel Medio Bajo de responsabilidad cabe senalar que la
razén para su separacion es la existencia de una coalicién gobernante, la exis-
tencia de un sistema de mayorfa relativa, la designacion del primer ministro
por el presidente en la Repuiblica Checa. En el caso de Nueva Zelanda se tomé
en cuenta el sistema de mayorfa relativa combinado con la existencia de una
coalicién gobernante. Las diferencias en el niimero de variables signiticarivas
entre este nivel de responsabilidad y el siguiente (Medio Alto) son escasas, por
lo cual una misma categoria se subdividié en dos (ambos son nivel medio: Alto
y Bajo). En el nivel Medio Alto, se encuentran Espana y Rumania. Ambos
paises se catalogaron de esta forma por presentar un gobierno de coalicion con
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Tabla 13
Grado de responsabilidad Alto Medio alto | Medio bajo Bajo
EUA GB|] Esp Rum NZE Che | Uer Ta
(Auto) Posicién izquierda-derecha ’ ’ '
Estado de la economfa
la economia ha mejorado en el vltimo ano
La eleccién anterior fue justa
Los partidos se preocupan de lo que piensan las personas|  +
Los politicos saben lo que la gente piensa .
Por quién vote la gente puede hacer la diferencia
Quien esté en ¢l poder puede hacer la diferencia
Satisfaccién con la democracia
Crecimiento del PIB 3.6% 3.6%]| 2.3% 4.1%] 3.5% 4.8% L1.7% 6.1%
Inflacién 3.0% 3.1%]| 3.2% 388%] 2.6% 8.8% ho.6% 31%
D('S(’mplt‘l) 5.4% 7.1%| 21.8% 6.6%]6.0% 3.9% |3.7% 2.6%

Fuente: cdlculos del autor

un sistema bicameral (que en Espana es de facto un gobierno unicameral).

Por tltimo, es importante sefialar que en los Estados Unidos no se pre-
senta ninguna caracteristica que impida la responsabilidad, esto se debe a que
para la eleccion de 1996 no existfa gobierno dividido sino mds bien el muy
citado “modelo de partido responsable” donde el presidente y el Congreso per-
tenecen al mismo partido. Gran Bretana presenta teéricamente una sola fuente
de falta de responsabilidad, a saber, la eleccién en distritos uninominales (que
gracias al parlamentarismo permite mayor accountability) ya que el
bicameralismo es tinicamente protocolario. Por esta razén, ambos paises fue-
ron seleccionados para estar en el grupo de alta responsabilidad.

Es claro que a medida que aumenta el nivel de responsabilidad también
aumentan las posibilidades de que el modelo muestre variables significativas y
del signo correcto.

Falta sélo analizar el desempefio macroeconémico y la respuesta del elec-
torado segtin si la ideologia del gobierno es de izquierda o de derecha. De este
anilisis, estdn excluidos por razones obvias la Reptiblica Checa, Ucrania y
Taiwan.

Estados Unidos tenia un gobierno de izquierda, en el afo electoral el
empleo crecid, mientras que la inflacién crecid, y la economia en general crecid
mds; a pesar de ello, no se castigé al /ncumbent. Gran Bretana tenfa un gobier-
no de derecha; en el ano electoral el empleo crecié, la inflacién aumentd y la
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economfa crecié mds; a pesar de ello si se castigé al 7ncumbent. Espana tenia un
gobierno de izquierda; en el afio electoral el empleo crecié aunque el nivel de
desempleo es exageradamente alto, la inflacién disminuyé y la economfa tam-
bién se contrajo; el incumbent si fue castigado. En Rumania el gobierno era de
izquierda; en el afo de la eleccién el empleo crecié, la inflacién aumenté a
niveles de 40% anual y la economia crecié menos que en el afio anterior; el
incumbent fue castigado. Por tltimo, en Nueva Zelanda el partido de gobierno
era de derecha; en el ano electoral el empleo se mantuvo contante, la inflacién

disminuyd y el PIB crecié ligeramente menos que el afio anterior; el incumbent
no fue castigado.

Podemos ver que la relacién se cumple. En los paises con gobiernos de
derecha se castigé el incremento en la inflacién. En los pafses de izquierda se
castigé la caida en el PIB asi como el alto desempleo en Espana. Esta relacién
no es perfecta ni estadisticamente significativa, pero sin embargo, habla de

distintas formas en las cuales los individuos perciben el desempefio de su go-
bierno.

Tabla 14
Desempeno econdmico y satisfaccién
Grado de tesponsabilidad Alto Medio alto | Medio bajo Bajo
EUA GB | Esp Rum | NZE Che | Ucr Ta
Estado de la economia 2.63 2.72| 3.28 3.70| 253 3.04| 4.18 3.50
La economia ha mejorado en el iiltimo afio 2.69 2.63| 5.26 3.80 | 2.63 3.12 | 4.49 3.93
Crecimiento del PIB 3.6% 3.6%)| 2.3% 4.1% ] 3.5% 4.8%|-1.7% 6.1%
Inflacién 3.0% 3.1%| 3.2% 38.8%|] 2.6% 8.8%]10.6% 3.1%
Descmplco 5.4% 7.1%]21.8% 6.6% 6% 3.9% | 3.7% 2.6%

Fuente: CSES

La Tabla 14 muestra las mismas medidas de desempeno econémico combina-
das con el promedio de las respuestas de los individuos para las preguntas de
satisfaccién con la economia nacional en cada pais. Ucrania presenta la media
menos satisfactoria (hay que tener en cuenta que la variable se encuentra indizada
en orden inverso) y al mismo tiempo presenta el peor desempeno. Le sigue
Taiwan que sin embargo tiene un desempeno macroeconémico envidiable.
Espafia y Rumania tienen niveles de satisfaccion moderados y desempenos eco-
némicos no muy buenos. Por tiltimo, Estados Unidos y Gran Bretana y Nueva
Zelanda tienen muy buenos indicadores macroeconémicos y por lo tanto nive-
les de satisfaccién altos. Es decir, el tinico caso en el cual los electores castigan
de mds en su opinién acerca del funcionamiento de la economfa es en Taiwan.
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Este dltimo ejercicio permite concluir la importancia de la responsabili-
dad y la identificabilidad. Mientras que en la mayoria de los casos los electores
son capaces de distinguir un mal o un buen desempeino economico, no siem-
pre castigan o premian, lo cual estd directamente relacionado con la capacidad
para identificar al responsable de dichos actos, asi como con otro de tipo de
variables psicolégicas o sociolégicas que quedan fuera del alcance del presente
estudio.

CONCLUSIONES

El presente trabajo incorpora variables del contexto politico en el andlisis del voto
econémico comparado a nivel individual. El uso de encuestas ha permitido desa-
rrollar modelos de votacién que tienen las propiedades estadisticas necesarias para
llegar a conclusiones sélidas. El andlisis de los modelos de regresion en distintos
paises, incorporando variables politicas y econdmicas a nivel agregado ha permitido
distinguir pafses con distintos niveles de responsabilidad politica.

La principal conclusion es que a pesar de que los electores si se dan cuenta
correctamente del funcionamiento de la economia y del desempeno del gobierno,
no siempre premian o castigan a los gobernantes con respecto al mismo, lo cual
principalmente depende del grado de accountability, ya que de esto determina la
capacidad para distinguir al responsable del desempeno de la economifa.

Otra conclusion del andlisis anterior es que la ideologia del partido en el
gobierno influye de forma contundente para que éste sea castigado. Ademds de
influir directamente segtin la posicién ideologica del votante, los electores castigan
de forma distinta los desempenos segtin la preocupacién principal de cada gobier-
no (segtin su ideologfa y su preocupacion sobre la inflacién o el desempleo).

Gracias a que fueron en este trabajo fue empleada la encuesta CSES, en los
proximos anos, al incorporarse un mayor niimero de elecciones en este estudio,
serd posible realizar un acercamiento al fenémeno de voto econémico que compare
modelos de votacién en un mayor niimero de paises. Por otro lado, una forma en
la cual debe robustecerse el andlisis de voto econémico es la incorporacién de gasto
gubernamental en programas sociales, ya que éste representa una fuente de satisfac-
cién para los electores que no necesariamente implica una mejora en la situacién
macroeconémica, lo cual servirfa para probar teorias acerca de voto sociotrépico
versus voto de bolsillo.
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Apendice 1

Modelos Logisticos

Cocliciente Error Estandar | Significancia | Exp. del coeficiente
(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.9235 0.1787 0.0000 0.3971
Democracia - Apenas satistecho 0.2937 0.3612 0.4162 1.3414
Democracia - Satisfecho -1.3643 1.0955 0.2130 0.2556
Democracia - No satisfecho 0.4111 0.3386 0.2248 1.5085
Economia - Bien -1.0892 0.2774 0.0001 0.3365
Economia - Mal 0.0926 0.2103 6598 1.0970
Economia - Muy bien -3.5069 6.3981 0.58306 0.0300
Economia - Muy mal -0.6209 0.4137 0.1334 0.5374
Economia 12 meses - Empeorando 0.0549 0.2007 0.7843 1.0565
Economia 12 meses - Mejorando 2220 0.3087 0.0001] 0.294(
Constante 0.3779 0.3034 0.2984
Log. verosimilitud 952.907
Ajusre 889.177
Cox y Snell - R cuadrada 0.147
Nagelkerte - R cuadrada 0.217
Nueva Zelanda
Coeficiente Error Estandar Significancia | Exp. del coeficiente
{Auto) Posicién izquierda-derecha 2.5004 0.1633 0.0000 12.1877
Democracia - Apenas satisfecho 0.4172 0.2426 0.0855 15176
Democracia - Satisfecho 0.4362 0.2536 0.0854 1.5468
Democracia - No satisfecho -0.0669 0.2592 0.7964 0.9353
Economia - Bien 0.8143 0.1194 0.0000 22576
Economia - Mal -0.9475 0.3508 0.0069 0.3877
Economia - Muy bien 1.3978 0.1803 0.0000 £.0462
Economia - Muy mal -1.6455 1.0318 0.1107 0.1929
Economia 12 meses - Empeorando -0.6766 0.1596 0.0000 0.5083
Economia 12 meses - Mejorando 0.2492 0.1046 0.0172 1.2830
Constante -3.6413 0.2917 0.0000

Log. \':'rrn\mllllrll({

2694.91

Ajuste

2855.162

Cox y Snell - R cuadrada

0.259

Nagelkerte - R cuadrada

0.259
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Rumania
Cocficiente Error Estandar | Significancia | Exp. del coeficiente

(Auto) Posicién izquierda-derecha -0.9944 0.2504 0.0001 0.3700
Democracia - Apenas satisfecho _0.3265 0.3279 0.3194 0.7215
Democracia - Satisfecho -0.4139 0.3525 0.2403 0.6611
Democracia - No satistecho -0.5085 0.3032 0.0935 0.6014
Economia - Bien 0.8833 0.3833 0.0212 2.4190
Economia - Mal -0.5156 0.2545 0.0428 0.5971
Economia - Muy bien -4.3956 9.2262 0.6338 0.0123
Economia - Muy mal -0.5807 .2955 0.0494 0.5595
Economia 12 meses - Empeorando -0.8620 0.2409 0.0003 0.422
Economia 12 meses - Mejorando 0.6535 0.2908 0.0246 1.9223
Constante 0.7365 0.3731 0.0484

Log. verosimilitud 571.914

Ajuste 555.726

Cox y Snell - R cuadrada 0.152

Nagelkerte - R cuadrada 0.217

Espana

Cocliciente Error Estandar Significancia | Exp. del cocficiente

(Auro) Posicidn i?ql:!lr‘rd.l-dn'n'(‘h,\ -1.4263 0.1562 0.0000 0.2402

Democracia - Apenas satisfecho 0.6585 0.3101 0.0337 1.9319

Democracia - Sausfecho 0.6852 0.3596 0.0567 1.9842

Democracia - No satisfecho 0.0317 0.3305 0.9237 1.0322

Economia- Bien 0.5122 0.2506 0.0410 1.6689

Economia - Mal -.04344 0.1947 0.0256 06476

Economia - Muy bien -0.3425 1.0406 0.7421 0.7100

Economia - Muy mal -0.9970 0.3823 0.0091 0.3690

Economia 12 meses - Empeorando -0.1914 0.2036 0.3473 0.8258

Economia 12 meses - Mejorando -0.1051 0.2196 0.6324 0.9003

Constante -0.0765 0.3141 0.8076

Log. verosimilitud 1018.637

Ajuste 895.007

Cox v Snell - R cuadrada 0.175

Magelkerte - R cuadrada 0.238
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Taiwan
Cocficiente Error Estandar | Significancia | Exp. del coeficiente

(Auto) Posicién izquierda-derecha 0.3033 0.4656 0.5148 1.3543
Democracia - Apenas saustecho -0.3253 0.8645 0.7067 0.7223
Democracia - Saustecho .0.0291 0.6919 0.9665 0.9713
Democracia - No sausfecho 0.55063 0.6488 0.3912 1.7442
Economia - Bien 0.7201 0.5812 0.2153 2.0547
Economfa - Mal 0.8537 0.5175 0.0990 2.3484
Economia - Muy bien 0.7945 1.1791 0.5004 2.2133
Economia - Mu)' mal 0.6783 0.986G8 0.2477 1.9706
Economia 12 meses - Empcur.uulu 0.2738 0.4081 0.5022 1.3150
Economia 12 meses - Mejorando 0.1127 0.5684 0.8428 1.1193
Constante -3.4051 0.9403 0.0003

Log. verosimilitud 303.63

Ajuste 410.168

Cox y Snell - R cuadrada 0.021

Nagr]ko[m - R cuadrada 0.04

Estados Unidos

Coeficiente Error Estandar Significancia | Exp. del coeficiente

(Auto) Posicién izquierda-derecha -1.5722 0.1872 0.0000 0.2076
Democracia - Apenas satistecho 0.0862 0.5158 0.8673 1.0900
Democracia - Satisfecho 0.3248 0.5230 0.5346 1.3838
Democracia - No satsfecho 0.0552 0.5345 0.9178 1.0567
Economia - Bien -0.0266 0.1532 0.8620 0.9737
Economia - Mal 0.0683 0.2567 0.7902 1.0707
Economia - Muy bien -0.0169 0.2929 0.9541 0.9833
Economia - Muy mal 0.2122 0.4852 0.6619 1.2364
Economfa 12 meses - Empeorando -0.7722 0.2704 0.0043 0.4620
Economia 12 meses - Mejorando 0.9006 0.1587 0.0000 2.4610
Constante 1.0049 0.5401 0.0628

Log. verosimilitud 1286.92

Ajuste 1043.699

Cox y Snell - R cuadrada 0.145

Nagelkerte - R cuadrada 0.194
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Ucrania

Cocliciente Error Estandar Signiﬁcam ia | Exp. del mm
(Auto) Posicién izquierda-derecha 22,1526 0.2355 0.0000 0.1162 ]
Democracia - Apenas satisfecho .1.3291 0.5605 0.0177 0.2647 ]
Democracia - Sausfecho -0.7625 1.2031 0.5262 0.4665 |
Democracia - No satistecho -0.5351 0.2546 0.0356 0.5856
Economia - Bicn 1.7780 1.9133 0.3527 5.918]
Economia - Mal -0.0408 0.4709 0.9309 0.9600
LEconomia - Muy bien 2.0133 1.6410 0.2199 7.488]
Economia - Muy mal 0.1052 0.4772 0.8256 0.9002
EFconomia 12 meses - l",mpuu.nulu 0.1335 0.2702 0.6212 1.1429
Economia 12 meses - Mejorando 1.5105 0.7453 0.0427 0.2208
Constante 0.8101 0.4965 0.1003

Loe. verosimilitud

453.878

Ajuste 164.98
Cox y Snell - R cuadrada 0.244
Nagelkerte - R cuadrada 0.339
Gran Bretana

Cocficiente Error Estandar Significancia | Exp. del coeficiente
(Auto) Posicién izquierda-derecha 2.9241 0.2297 0.0000 18.6182
Democracia - Apenas sausfecho 0.9635 0.6188 0.1195 7.6200
Democracia - Satisfecho 1.2102 0.6262 0.0533 3.3540
Democracia - No satisfecho 0.4393 0.6398 0.4924 1.5516
Economia - Bien 0.9570 0.1499 0.0000 2.6040
Economia - Mal -0.6289 0.3385 0.0631 0.5332
Economia - Muy bien 2.2500 0.3241 0.0000 9.48706
Economia - Muy mal -4.3877 6.0464 0.4680 0.0124
Economia 12 meses - Empeorando -0.5889 0.2794 0.0351 0.5550
Economia 12 meses - Mejorando 0.8282 0.1410 0.0000 2.2892
Constante -5.13406 0.6610 0.0000 ]

Log. verosimilitud

1614.644

Ajuste 1964.86
Coxy Snell - R cuadrada 0.322
Nagelkerte - R cuadrada 0.322
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Apéndice il

ANALISIS COMPARADO DE VOTO ECONOMICO

PIB* Inflacidin Desemplea
i
Repiiblica Checa 1995 6.0% 9.1% § 0%
1996 {.80% 8.8% 3.9¢
1997 21.0% ] 50/ §.8%
1998 2.2% 10.7 6.5%
va Zelanda
Nnew e 1995 4.7% 2.9% 6.0%
1996 3504 2.6% 6.0
1997 2.4% 0.8% 6.6%
1998 0.7% 0.4% 7.6%
Rumania 1995 » 19 32.3% 9.5%
1996 i.1% 18.8% 6.6%
1997 5.0 194.8"% 8. 0%
1998 =730 59.1% 10.3%
Espana —
P 1995 2.7% 3 2o 8™
"q.\.(. ] 3% ;41_--“ ._'-_.‘\"
1997 3.8% 2.0% 20.3"
1998 4.0% 1.4% 18.2
Taiwan = ; —
1995 0.4% 3.7% 1.8
1996 G.19 j.1¢ 2
1997 6.7% 0.9% 2.7%
1998 1.6% 1.7% 79
Estados Unidos -
1995 2.7% 1.8% 5.6
1996 3.6% 3.0% 5.4
1997 1.2% 2.3% i.7%
1998 1.3% 1.6% 1.4%
Ucrania
1995 -12.2% 376.8" 5.0%
1996 10.0% 80. 2% 3%
1997 3.0 15.9% 2.3%
1998 L 10 6" 70
Gran Bretana
1995 2.8% 3.9% 8.0%
1996 2.6% 2.4% 8.2%
1997 3.6"% 3.1% 7 1%
1998 2.2 3.4% v 1 %

*Tasa de crecimiento rea

Fuente: ver reterencias
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Apéndice 111

Categorias de las variables analizadas

(Auto)Posicién izquierda-derecha
0. izquierda

1.

ol - B

=~

9.
10. Derecha
98. No sabe

99. Sin valor

»s partidos se preocupan de lo que piensan las personas
1. Se preocupan
)
3.
4.
S.Injusta
0.Sin valor

8.No se preocupan

Los politicos saben lo que la gente piensa
1. Si lo saben

b

3

4.

5. No lo saben

Estado de la economia
1. Muy bien

2.Bien

3.Ni bien ni mal
4.Mal

5.Muy mal

0.Sin valor

8.No sabe

0. Sin valor
8. No sabe

Por quién vote la gente pucde hacer la diferencia
1. Hace diferencia

.

.

3.

4.

5. No hace diferencia

La economia ha mejorado en el
1. Mejorando

2.Igual

3.Empeorando

4.No sabe

0. Sin valor

ltmo afno
8. No sabe

Quién esté en el poder puede hacer la diferencia

1. Hace diferencia

7.8

La eleccién anterior fue justa
1.Justa

2.

3-

4.

5.Injusta

0.Sin valor

8.No sabe

3.
4,
5. No hace diferencia

0. Sin valor
8. No sabe

Sausfaccién con la democracia
1. Sausfecho

;

LV ¥
.

. No Sausfecho en lo absoluto
. Sin valor

. No sabe

9. No disponible

o O Wwh
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NOTAS

1 No se traduce el término debido a que su significado en inglés es mds amplio que su equivalente en espafiol. Con
este concepto el autor estd incorporando la capacidad de los electores para determinar cudles personas en el gobierno
estdn aplicando ciertos programas asf como para determinar si esos programasaumentan o disminuyen su bienestar
individual, es decir, debe entenderse como “rendicién de cuentas” de parte de los gobernantes.
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Determinantes
politicos y sociales
en la generacion de
ingresos publicos

Aura Tellaeche Merino™

Hasta ahora, la politica fiscal ha sido estudiada ampliamente desde la perspectiva
de la ciencia econémica. En el presente trabajo, se introducen variables politicas y
sociales que no han sido tomadas en cuenta por los estudios econémicos. Con esta
nueva propuesta y utilizando una muestra de un niimero significatuvo de paises, se
busca contribuir a los intentos de explicar porqué unos paises recaudan mds que
otros. Del mismo modo, al concluir que las variables politicas y sociales son
fundamentales para lograr una explicacién mds completa al respecto, se propone
que sean tomadas en cuenta para implementar mejores politicas publicas en mate-
ria de ingresos publicos.

Cada tres anos, en las fiestas populares de la ciudad inglesa de Coventry
se incluye a una mujer desnuda que, montada a caballo, recorre sus calles
en recuerdo de la heroina Lady Godiva.

La verdadera Lady Godiva fue la esposa de Leofric, conde de Chester, con
quien se habla casado hacia el asio 1040. De acuerdo con el cronista del
siglo XIII Roger de Wendower, Godiva rogé a su rényrégr que disminuye-
ra los impuestos que abrumaban a los habitantes de Coventry. El conde
accedid pero con la condicion de que Godiva atravesase desnuda las calles
de la ciudad, cosa que hizo cubriéndose iinicamente con su larga cabelle-
ra. Segrin cuentan, los habitantes, en un acto de solidaridad, se encerra-
ron en sus casas y evitaron mirarla. Sélo la vio un indiscreto, que desde

entonces fue lamado Peeping Tom, Tom el fisgén.

| presente trabajo tiene la finalidad de explicar por qué hay paises que

recaudan mds ingresos ptiblicos y otros menos. La respuesta a esta pre

unta contribuird a resolver los problemas de financiamiento que en-
frentan algunos gobiernos.

Las acciones de los gobiernos se desenvuelven dentro de estructuras poli-

*AURA TELLAECHE MERINO ES EGRESADA DE LA LICENCIATURA EN CIENCIA PoLiTICA EN EL ITAM
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ticas y sociales, por lo que factores relacionados con estas estructuras son de
particular importancia en el estudio de las finanzas publicas. La recaudacién de
ingresos publicos ha sido estudiada anteriormente atendiendo factores pura-
mente econdmicos, estos estudios han logrado sélo dar respuestas parciales 4
no atender los motivos estructurales. Los gobiernos operan dentro de un en-
torno politico que delimita su campo de accidn, este estudio contribuye 4l
andlisis de la capacidad de recaudacién de ingresos ptiblicos al estudiar particu-
larmente la influencia que ejerce el entorno politico sobre el financiamiento
publico.

La hipdtesis central de este trabajo se basa en un enfoque politico y social,
en donde los ingresos ptiblicos totales, medidos como porcentaje del PIB, son
una funcion de la riqueza de los paises, del nivel de democracia, del tamaiio del
pais, de la corrupcion existente y de la polarizacién de ingresos presente en los
diferentes paises.

El andlisis de estas relaciones es importante porque los niveles de ingresos
puablicos influyen directamente sobre la vida de los ciudadanos. Lo anterior
debido a que del total de ingresos se deriva el gasto publico y tanto las decisio-
nes de gasto en servicios puiblicos, como las decisiones sobre el origen de los
ingresos afectan de manera directa la economia de cada uno de los individuos
pertenecientes a la comunidad. El gobierno es central en la vida cotidiana debi-
do a que proporciona bienes y servicios que son apreciados por los ciudadanos
y porque el origen de los ingresos publicos proviene principalmente del ingreso
generado por los ciudadanos, asf como de las transacciones de los mismos. Uno
de los servicios que provee el gobierno y que resulta esencial es la seguridad,
pero a este se le suman, en los sistemas politicos modernos, obligaciones parael
financiamiento de servicios de educacién, salud y la creacién de infraestructu-
ra bdsica.

Este trabajo parte de la idea de que los resultados generados por los eco-
nomistas han contribuido notablemente en el tema, pero que deben comple-
mentarse con estudios que incluyan una vision politica y social. Asi mismo,
muestra una serie de resultados que ilustran la relacién entre la recaudacion
publica y el entorno politico y social, los resultados tienen una relevancia pric-
tica para la administracién pablica. Entre los resultados mds significativos s¢
encuentra el hecho de que los niveles ms extremos de autoritarismo y demo-
cracia son los niveles 6ptimos para la generacién de ingresos publicos. En con-
traposicion con los resultados de estudios recientes,' la relacién de los niveles
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de democracia y autoritarismo, al analizarse con un indice gradual no mues-
tran una relacién lineal sino una curva de tipo cuadritico. Si bien, los extremos
de democracia y autoritarismo presentan porcentajes similares de recaudacion
publica con respecto al PIB, en los niveles intermedios de democracia se pre-
sentan niveles menores que muestran problemas de financiamiento. Es posible
que en los niveles medios de democracia tanto la inestabilidad politica asf como
la falta de instituciones sélidas afecte de manera negativa los niveles de recau-
dacién. Adicionalmente, al analizar los datos se observa que justamente los
paises con niveles intermedios de democracia presentan un menor nivel de
riqueza, una mayor desigualdad y una mayor corrupcion.

La estructura social resulta también un factor determinante sobre los ni-
veles de ingresos publicos, que aumentan conforme disminuye la polarizacién
de los ingresos de la poblacién. De igual manera, la presencia de la corrupcién
es un resultado importante ya que afecta de manera negativa el total de ingre-
sos publicos. Por Gltimo, se encuentra una relacién también negativa entre los
costos de transaccion asociados al tamafo del pafs.

Estos resultados arrojan una visién diferente a la cominmente aceptada
que considera que tnicamente alterando las variables macroeconémicas se
pueden afectar los niveles de ingresos piiblicos. Complementando el efecto
que el cambio en las variables econémicas pueda generar, las estrategias a seguir
por parte de los gobiernos que buscan incrementar sus ingresos deben conside-
rar el fortalecimiento de las instituciones, asi como la erradicacién de la co-
rrupcién y la igualacién de los ingresos de la poblacién, como unas de sus
preocupaciones centrales.

LLOS INGRESOS PUBLICOS Y SUS DETERMINANTES

En la actualidad, debido a los esfuerzos y la dedicacién de los economistas se ha
logrado, en mayor o menor medida, comprender y predecir el comportamien-
to de algunas de las variables macroeconémicas tales como los salarios, las tasas
de interés, la inflacidn, el desempleo y sus efectos sobre los niveles de ingresos.

Sin embargo, a pesar de conocerse los efectos que estas variables tienen
sobre los niveles de ingresos publicos, la discusién sobre la manera de
incrementarlos sigue vigente debido a la insuficiencia de conclusiones. Posible-
mente lo anterior resulta de que a pesar de conocer cémo se comportan las
variables macroeconémicas, los gobiernos con frecuencia adoptan politicas con-
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trarias a lo que los economistas recomiendan. En esto radica la importancia e
realizar estudios con un enfoque de economia politica, que complementen
aquellos realizados por los economistas, ya que de lo contrario, simplemente
parecerfa que los politicos fueran irracionales o desconocieran el comporta-
miento de la economfa.

La respuesta a la bisqueda de los gobiernos de incrementar sus ingresos,
ya sea para financiar las actividades piblicas o tinicamente para mantener sy
estatus de "bandidos estacionarios™’ que se apropian del remanente,” radica en
analizar factores adicionales a los considerados en anilisis anteriores.

Es importante identificar el impacto que tienen factores, que no han sido
analizados anteriormente, sobre el nivel de ingresos publicos porque de los
resultados se pueden desprender una serie de nuevas estrategias que ademis de
generar mds ingresos pueden tener la finalidad de elevar la calidad de vida de a
sociedad en general.’

1.0S INGRESOS PUBLICOS DENTRO
DE LAS FINANZAS DEL ESTADO

En todos los niveles de gobierno, y en todo sistema politico, las decisiones
gubernamentales sobre el monto del gasto, los rubros de interés y la estrategia
para financiar éstos, son temas centrales de discusién. Estas decisiones referen-
tes al gasto y a los impuestos constituyen su politica fiscal. Cabe mencionar que
estas decisiones normalmente estdn sometidas en mayor o menor medidaa la
inercia de las decisiones tomadas incluso en el pasado remoto. En este sentido,
los gobiernos no renegocian el arreglo fiscal cada ano, sino que solo lo hacen en
el margen, o cuando van a realizar una reforma fiscal.

Tanto los politicos, como la sociedad en general, saben que las decisiones
de politica fiscal tienen un impacto directo sobre la vida de los individuos,
debido a que determinan cudnto pagan al gobierno y los beneficios y servicios
que reciben a cambio por parte del mismo. Asi como estos efectos individuales
son importantes, de la misma manera deben considerarse los efectos que las
decisiones de politica fiscal tienen sobre la economia en general. Las modifica-
ciones en los niveles de gasto y de ingresos totales y tributarios influyen en la
macroeconomia, en términos de niveles de produccién y empleo principal'
mente, es decir, afectan la estabilidad de la economia. La politica fiscal es el
medio que tienen los gobiernos para influir en la asignacién de los recursos
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existentes.

Para comprender la importancia de la capacidad de los gobiernos para
generar ingresos, es necesaria una breve discusién sobre los componentes del
presupuesto gubernamental (los planes de gasto y financiamiento del Estado).

FEGRESOS
En teoria, la intervencidn estatal a través de los instrumentos fiscales se justifica
para asegurar ajustes en la redistribucién de recursos, para asegurar la

redistribucién del ingreso y la riqueza y por tltimo para asegurar la estabilidad
econdémica.’

Sin embargo, la intervencién del Estado en ocasiones se amplia a otras
areas, cuando los politicos lo consideran necesario en los gobiernos autoritarios

o en aquellas circunstancias en que creen que pueden mejorar la suerte de los
ciudadanos, en las democracias.

En los paises autoritarios, los gobiernos suelen estar respaldados por un
grupo selectivo de individuos, grupo que el gobernante debe mantener satisfe-
cho para continuar en el poder. En estos paises suelen tomarse medidas protec-
cionistas hacia estos grupos de poder, como en el caso de los terratenientes que
en Centro América bloquearon la implementacién de un sistema progresivo de
impuestos sobre la renta.® En los paises democriticos el apoyo, aunque tam-
bién proveniente de grupos de interés, es principalmente un producto de la
mayoria de los ciudadanos. Para mantener a los electores contentos, los gobier-
nos suelen realizar politicas mds populares como el subsidio al transporte pii-
blico o el control de precios sobre la canasta bdsica de bienes.

Normalmente, el Estado realiza inversiones en bienes y servicios bdsicos
como la defensa y la seguridad, asi como el sistema de leyes y orden general que
son de naturaleza tal que todos, o pricticamente todos, los habitantes de la
nacién los disfrutan.” A estos beneficios colectivos o comunes se les denomina
“bienes publicos” que, aunque sean consumidos por una persona, todavia pue-
den ser consumidos por otras (es imposible excluir a posibles consumidores).
La intervencién en estos casos se justifica debido a que no se puede esperar que
los mercados privados produzcan una cantidad correcta de estos bienes, y exis-
te una importante demanda por parte de los individuos.

Las intervenciones del Estado se pueden financiar con ingresos propios
generados por diversas fuentes, asi como la deuda publica. Estos ingresos per-
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miten, entre otras cosas, satisfacer la demanda de bienes piblicos existente e
los diferentes paises. Asi, el gasto total de un gobierno por un periodo de tiem.
po estd dividido en tres principales categorias:

Compras gubernamentales. Corresponden a los gastos que el gobierno
realiza para producir bienes y servicios. Gasto en educacién o en equipo mii-
tar. En México, las compras gubernamentales corresponden a una quinta parte
del gasto total (20.92%)

Transferencias de pagos. Son pagos que se realizan a los individuos, de
los cuales el gobierno no recibe nada a cambio. Seguros de desempleo, pensio-
nes de servicio, entre otros. Estos son los gastos que el gobierno hace pan
influir en la asignacién de recursos, sirven para elevar el nivel de vida de los
sectores desprotegidos de la poblacién.

Subsidios. Pagos del gobierno destinados a afectar la produccion o los
precios de ciertos productos. Existen subsidios a ciertos productos como ¢l
azicar por ejemplo, la tortilla o el transporte piblico. En México, los gastos
correspondientes a los subsidios y transferencias en México son del 13.60% del
total de gastos publicos.®

Pagos de interés netos. Son los intereses pagados a los poseedores de
bonos gubernamentales menos los intereses recibidos por el propio gobierno.
En México representan el 52.46% del total de gastos.’

La decision sobre como se asignan esos gastos en el interior del presu-
puesto depende del proceso politico, tanto en el interior de las burocracias
como entre secretarfas, y con una relacién directa, en los sistemas democrit-
cos, con la representacién en el parlamento o el congreso, por ser este el que
autoriza el gasto. Sin embargo, el tamafio del presupuesto frecuentemente esti
determinado por los ingresos que se pueden generar.

A pesar de que la teorfa de finanzas puiblicas establece en primer ordenla
decision sobre el gasto y en segundo orden el disefio de estrategias para generdr
los ingresos suficientes para sustentarlo, la realidad es que los procesos
presupuestales del mundo se presentan de manera invertida. Se tienen ciertos
recursos previamente establecidos por la recaudacién, y solo en condiciones
extraordinarias se crean nuevos impuestos para pagar nuevos gastos."’

[NGRESOS
near

e il

Los gobiernos han necesitado financiarse desde siempre, para solve

1
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su gasto operativo, para intervenir en la economfa del pafs e incluso para alcan-
zar cierto poder frente al resto de las economfas. Para lograr cantidades impor-
tantes de ingreso, se ha echado mano de diferentes recursos tanto al exterior
como al interior de los dominios propios de los gobernantes.

Una de las herramientas utilizadas para incrementar ingresos ha sido la
expansion de territorios y expropiacion de bienes, mediante la guerra, la inva-
sién y en general la fuerza. La mds recurrida ha sido la tradicion impositiva.

Los impuestos han estado presentes desde hace siglos en la vida cotidiana.
Tal cual lo afirmé Oliver Wendell Holmes, “los impuestos constituyen el pre-
cio de la sociedad civilizada,”"' ya que muchas de las funciones del estado son
esenciales; de esta manera, los impuestos son esenciales también. En la historia
moderna ningtin Estado importante ha sido capaz de sostenerse a si mismo
mediante cuotas o contribuciones voluntarias. Las contribuciones filantrépicas
no son siquiera una fuente significativa de ingresos para la mayoria de los
paises. Se requieren los impuestos, que son por definicién pagos obligatorios.
En verdad, como lo indica el viejo adagio, su necesidad es tan cierta como la
muerte misma.'’

El nivel de ingresos que un gobierno necesita depende del nivel de gasto
puablico que quiera cubrir.'? Los ingresos gubernamentales pueden agruparse,
por su origen, en dos principales categorias:

Ingresos Tributarios. Estos ingresos se recaudan via cuatro impuestos
principales, los impuestos personales, los impuestos a los beneficios de las so-
ciedades, los impuestos indirectos a los negocios (los principales son los im-
puestos sobre las ventas), y las contribuciones al seguro social.

Existen sistemas que basan su recaudacién en gravar la renta, lo que los
individuos producen, mientras en otros se grava principalmente el consumo,
lo que los individuos compran. La diferencia entre gravar la renta o el consumo
es el ahorro. Los sistemas basados en la compra eximen de pago a las cantidades
ahorradas. En la acrualidad la mayorfa de los sistemas son una mezcla de ambas
férmulas, asi, en Estados Unidos se grava esencialmente la renta pero estin
exentos de pago algunos tipos de ahorro.

Ingresos No Tributarios. En esta categoria estdn aquellos ingresos em-
presariales y de la propiedad, asi como tasas y derechos administrativos, mul-
tas, entre otros. Entre estos ingresos se incluyen los beneficios que el Estado
recibe de los derechos de empresas paraestatales, como en el caso de México, ya
que a través de PEMEX se cobran los derechos de hidrocarburos. Estos ingre-
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sos no tributarios pueden ser muy grandes cuando existen rentas de recursog
naturales como la minerfa o el petréleo.

Cuando un presupuesto es deficitario, el Estado tiene que buscar algup,
manera de pagar la diferencia entre sus gastos y sus ingresos. Normalmenge
pide préstamos al publico por medio de la venta de bonos, esta deuda se deno.
mina deuda publica (tftulos de deuda del Estado en manos del publico).

En este sentido es importante hacer mencion a la teorfa de la equivaleng
Ricardiana: cualquier deuda o gasto gubernamental en la que incurra un esy-
do tendrd que pagarse eventualmente, ya sea mediante la reduccion del gasto
publico en otros bienes y servicios en el futuro, o la creacién de nuevos im-
puestos. Asf, aunque la deuda parece una fuente de ingresos adicional, la reali.
dad es que forma parte de los impuestos en el largo plazo. De lo anterior
desprende que los impuestos y la deuda puiblica tienen efectos equivalentes en
la economia."

V ARIABLES QUE AFECTAN LAS FINANZAS PUBLICAS

Tan antigua como la existencia de los impuestos es su critica. El debate sobre
los diferentes medios de financiamiento y sus ventajas y desventajas se renueva
regularmente cada afio, en fechas cercanas a la aprobacion presupuestal en los
paises democrdticos y también, aunque de manera mas unilaceral, en los paises
autoritarios.

Mientras que la deuda puiblica y la creacién de negocios propiedad del
Estado, entre otros, tienen menores efectos inmediatos'® sobre los ciudadanos,
la tradicién impositiva siempre ha tenido mucho peso a nivel social.

Los impuestos surgieron como la paga al gobernante o protector, a cam-
bio de mantener el orden de la comunidad y defenderla de los enemigos. Por
ello como se menciond antes, los impuestos son el precio de la sociedad civili
zada.'® Este aparato, en definicién simple, ha crecido de manera extraordina-
ria, sobre todo en el periodo de la posguerra, haciendo cada vez mds necesario
incrementar la fuente de ingresos. Asi, la estructura de ingresos se ha sofisticis
do y complicado cada vez mis.

En términos de ingresos tributarios, los principales mecanismos paradl
mentar recaudacién han sido: ampliar la base tributaria,"” incrementar las!
sas o incluso la creacion de nuevos impuestos. Un pais puede tener la mist
base tributaria e incluso la misma tasa impositiva y recaudar menos. Lo
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rior puede atribuirse a que los pagadores incluidos dentro de la base tributaria
son menores o debido a que la base es mds dificil de identificar o supervisar en
un pafs con respecto a otro e incluso debido a una administracién ineficiente.

A lo largo del trabajo se buscard probar justamente que existen caracteris-
ticas sociales y politicas que influyen en la generacion de ingresos.

El andlisis de los ingresos publicos permite determinar la capacidad que
tienen los gobiernos para financiar las diferentes politicas necesarias para man-
tener o lograr un desarrollo econdmico. Especialmente en las nuevas democra-
cias, la interrogante sobre las posibilidades para alcanzar cierto nivel economi-
co y social estd constantemente presente debido a que se requiere del apoyo
publico para financiar al Estado. En casos extremos, ante condiciones tales
como las crisis econémicas, los gobiernos democraticos deben aplicar politicas
dristicas e impopulares de corto plazo para elevar el nivel econémico en el
largo plazo. ;Pueden las democracias implementar politicas impopulares para
alcanzar sus metas? ;Son mis eficientes en este sentido los paises autoritarios?
Estas preguntas generalmente han sido respondidas en funcién del gasto publi-
co y la deuda, sin embargo, la recaudacién es de igual o mayor importancia.

En realidad se conoce muy poco sobre la manera en que los sistemas
politicos interacttian con las politicas ptiblicas y especialmente con sus resulta-
dos. De manera mds especifica, estudios empiricos recientes que buscan inda-
gar sobre la capacidad de los gobiernos para recaudar ingresos han arrojado
resultados practicamente inconclusos e incluso contradictorios en lo que res-
pecta a la influencia del sistema politico.

Posiblemente, la dificultad radica en que para analizar integralmente una
politica publica es necesario determinar con claridad la decisién que se estd
tomando, considerar sus posibilidades de implementacién, analizar su
implementacién y por dltimo, prestar atencién a los resultados que se obtienen
y que son afectados, todavia mds que las otras etapas, por un sinntimero de
variables. Sin embargo, de manera general, existen quienes concluyen que las
instituciones y los incentivos politicos son determinantes centrales de las poli-
ticas econémicas que se observan.'®

Antes de seguir, serfa conveniente definir un sistema politico. Este es el
marco institucional en el cual se toman las decisiones de produccién y asigna-
cién de recursos publicos. Este trabajo se concentra en solo dos posibilidades
antagdnicas, por sus caracteristicas, las democracias y los autoritarismos. Al
usar estas dos categorias tinicamente, se deja fuera la compleja interaccién en-
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tre legislativos y ejecutivos, las relaciones entre burocracias, el corporativign,
como mecanismo de mediacién de intereses, y los partidos politicos.'?

Adin sin entrar a detalle sobre los diferentes sistemas politicos, se ha 3.
ciado un financiamiento por deuda con regimenes politicos inestables, Eg,
conclusién, aunque interesante, ha invitado a realizar estudios mds especificos
sobre el comportamiento de los sistemas politicos con respecto a las diferene
politicas piblicas.

Estudios realizados por Przeworski y Olson sugieren que en los pafses
autoritarios existen incentivos para incrementar las tasas impositivas mientras
que en las democracias no.”” Los gobiernos autoritarios utilizan el monopolio
del poder coercitivo para obtener los mayores ingresos via impuestos u otras
extracciones.”’ En estos modelos, los autoritarismos imponen tasas altas consi-
derando dos factores, el tamafio del gobierno y el grupo que se apropia los
residuos fiscales. En las democracias se cree que la capacidad de recaudacién
estd limitada precisamente debido a que son sistemas que se basan en el apoyo
publico y mediante elecciones determinan el tamano del gobierno ademis de
que una politica fiscal agresiva es de lo mds impopular. Estos modelos se basan
en los incentivos que se presentan a los gobiernos en los diferentes sistemas
politicos.

Por otro lado, existen quienes afirman que en las democracias se recauda
mds y se aprovecha menos, tienen menor crecimiento. Se justifica este argu-
mento con la consideracién de que en las democracias se hace lo que la mayoria
quiere, para lograr satisfacer estas demandas se requiere de un gasto importan-
te en politicas publicas populares que debe financiarse con tasas impositivas
altas o muchos impuestos, atin a costa del crecimiento que podria existir si en
lugar de gastar en consumo el gobierno hiciera gastos de inversién.”

Conviene mencionar también que la relacion existente entre la democri-
cia y el crecimiento es atin un tema controversial. Barro argumenta que por un
lado, las instituciones democriticas permiten controlar, mediante los pesos y
contrapesos entre poderes, a los gobernantes impidiendo el mal uso de los
ingresos puiblicos asi como la implementacién de politicas impopulares; por
otro lado, este sistema de pesos que obstaculiza la realizacién de politicas pibli-
cas impopulares, funciona como limitante del crecimiento de estos paises debi
do a que normalmente, las politicas para promover el crecimiento suelen ser
impopulares. Mediante el andlisis de un corte cruzado de paises concluye que
el incremento en el nivel de vida de la sociedad genera mayor democracia
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mientras que las democracias que crecen sin desarrollo econémico previo tien-
den a no durar.”’

Asf como las dos discusiones anteriores intentan mostrar —sin llegar a un
acuerdo— los efectos que los sistemas politicos tienen sobre los incentivos de
los gobiernos a implementar polfticas fiscales diferentes, también existen estu-
dios tedricos (igualmente inconclusos) sobre los efectos de los sistemas politi-
cos en la capacidad de los gobiernos para recaudar impuestos.

Los impuestos son los costos que los ciudadanos deben pagar para que el
gobierno pueda proveer los bienes y servicios ptiblicos. Para disminuir sus tasas
impositivas, los ciudadanos suelen mentir sobre sus preferencias sobre los ser-
vicios puiblicos. La mentira sobre las preferencias de bienes publicos y los pro-
blemas inherentes a la accién colectiva dificultan la recaudacién de impuestos.

Para garantizar el cumplimiento de los ciudadanos con respecto a las obli-
gaciones fiscales, se puede interpretar que los gobiernos se basan en tres dife-
rentes modelos que se detallan a continuacién. El primero es la coercién, que
es la visién en la cual los individuos cumplen con una contribucién simple-
mente porque se hace un cdlculo costo beneficio del riesgo de ser sorprendido
sin cumplir y la consecuente penalizacién, en contraposicién con el beneficio
de no pagar los impuestos. El segundo corresponde al modelo de cumplimien-
to voluntario, tipo los Amish o el tequio, en que los individuos contribuyen
porque lo consideran su obligacién, sobreponiéndose a los problemas de ac-
cién colectiva — este modelo es muy poco comiin debido a que racionalmente
siempre estin presentes los incentivos para evadir. Por tltimo podemos men-
cionar el modelo de cumplimiento cuasi-voluntario, en el cual existe una ame-
naza de uso de fuerza para quien no cumple, amenaza que rara vez se hace
efectiva debido a que las personas estin dispuestas a cumplir y no evadir, esto
como consecuencia de la creencia de que el sistema es justo.

Se puede creer que un sistema es justo en dos sentidos: por un lado, las
personas reciben bienes y servicios ptiblicos a cambio de sus contribuciones, y
por otro lado, ven que los demds también cumplen su parte.

Margaret Levi realiza un estudio sobre los ingresos generados en diferen-
tes pafses: Roma, Francia, Inglaterra y Australia. Su investigacién radica en las
limitantes que los gobernantes encuentran para generar ingresos y se basa en
dos supuestos, que los gobernantes son racionales y buscan su propio interés, y
que los individuos que componen el Estado tienen intereses propios que se
derivan y apoyan en poderes institucionales. Sin embargo, uno de sus argu-
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mentos mds importantes es que el cumplimiento cuasi-voluntario es resulgyg,
de una evaluacién sobre la equidad del sistema, los individuos pagan sus .
puestos cuando sienten que son tratados de manera justa y de la evaluacién g,
los beneficios que reciben a cambio de su pago. También dice que el cumpl;.
miento cuasi-voluntario debe ser la base sobre la cual las politicas puiblicas ¢
construyan.”®

Sin embargo, la sensacién de iniquidad, el incremento de los tipos
impositivos marginales, la complejidad de las legislaciones fiscales y la pequefia
probabilidad de ser descubiertos abren las posibilidades para que los ciudada-
nos evadan esta obligacion, o para que dentro de la ley, los ciudadanos eludan
(aprovechdndose de lagunas fiscales) el pago de sus impuestos.

Se considera que el “cumplimiento no voluntario” de los ciudadanos esti
principalmente presente en las dictaduras debido a que el uso de la fuerza en
estos sistemas es un factor recurrente. En estos sistemas se pueden imponer
politicas impopulares y llevarlas a cabo con mayor facilidad que en las demo-
cracias, con el uso de la fuerza se puede obligar a todos a pagar sus impuestos
ademds de que pueden imponer tasas que en las democracias dificilmente se-
rian aprobadas.

Argumentos en contra de la eficacia del uso de la fuerza en los
autoritarismos, afirman que incluso las dictaduras requieren de cierto grado de
aceptacién o apoyo publico y que no pueden tomar decisiones, sobre las poli-
ticas publicas a implementar, completamente unilaterales. Ademds, en la histo-
ria de las dictaduras en América Latina, apoyadas por los grupos mds podero-
s0s, la recaudacién tiende a disminuir debido a que precisamente estos grupos
son también los pagadores de impuestos potenciaies.”’

En las dictaduras también es posible encontrar que los impuestos son mis
bien expropiativos, siguiendo el argumento de Olson’® en los paises autorita-
rios los gobiernos suelen presentarse como “bandidos estacionarios” con men-
talidad de mds corto plazo y que como consecuencia prefieren explotar aun
mds, que en otro tipo de gobiernos, a la poblacién.

Sin embargo, a pesar de que en las dictaduras se puede hacer uso de la
fuerza con mds facilidad y frecuencia y que pueden usar bases expropiativas
con mayor facilidad, es un hecho que esta fuerza que los sustenta no estd nece-
sariamente relacionada con la posibilidad de desarrollar la infraestructura nece-
saria para recaudar los impuestos, es necesario crear un sistema de administra-
cion de impuestos efectivo. La fuerza por si sola no basta.
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Existen argumentos basados en el cumplimiento cuasi-voluntario que
afirman que éste solo puede surgir en las democracias de manera real y volun-
taria evitando los problemas de accién colectiva. Este cumplimiento cuasi-vo-
luntario depende de la valuacién de los bienes puiblicos por parte de los ciuda-
danos y de que estos consideren que los impuestos son el pago justo por los
beneficios recibidos. Quienes apoyan los argumentos basados en el este cum-
plimiento cuasi-voluntario consideran que las elecciones son el incentivo per-

fecto para que el gobierno realice bien su trabajo y ofrezca los servicios que los
ciudadanos requieren.

Aunque es importante mencionar que a pesar de que en las democracias
las politicas tienden a ser mds populares y menos expropiatorias también es un
hecho que los ciudadanos no siempre colaboran igual, por lo que la coercién
también estd presente, como en el caso de México en el que la politica de
recaudacion estd basada en una amenaza constante sobre los ciudadanos in-
cumplidos. Ademds, también existen medidas expropiatorias y corto-placistas
como el caso de PEMEX en México, que no paga impuestos sobre sus utilida-

des pero que si lo hace como porcentaje del costo del barril, lo que de alguna
manera ha influido en la escasa inversién en exploracion.

Con base en los resultados que se presentan mas adelante, se concluye
que no necesariamente existe una correlacion entre el hecho de que los paises
respeten los derechos politicos y sociales (democracias) o que urilicen la fuerza
(autoritarismos) y el nivel de ingresos que se generan en cada uno de ellos.

Asi como no se llega a un resultado definitivo en el drea tedrica, los resul-
tados de los estudios empiricos también son inconclusos. Hasta ahora, no se
han producido argumentos que permitan determinar la naturaleza de los siste-

mas fiscales, de manera que tampoco se han podido establecer medidas para
realizar reformas exitosas.

La contradiccién de los resultados en estos estudios puede deberse a que
en realidad no se han centrado en las variables importantes.27 De hecho, se ha
sugerido desagregar la variable “sistema politico” ya que de manera agregada no
ha mostrado resultados significativo, ya que en si misma esta variable considera
un sinntimero de factores que realmente deberian analizarse por separado.28

Barbara Geddes hace una revisién de siete investigaciones y comienza
diciendo que una de las conclusiones mds importantes que emergen de los

textos que revisa es que los gobiernos autoritarios no tienen ninguna ventaja
sobre las democracias en cuanto a resultados econémicos se refiere.””
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El sistema politico per se no afecta las estructuras fiscales asociadas en |,
paises, sino las caracteristicas propias de cada uno de ellos que pueden igual
presentarse en cualquier sistema politico.

Este trabajo considera justamente esta posibilidad y para desarrollarly ¢
utilizan variables que reflejan a grosso modo caracteristicas particulares de
cada pais tales como su tamano, riqueza, el nivel de corrupcién al que log
ciudadanos se enfrentan, la desigualdad social y evidentemente, el sistema po.
litico. Estas variables se analizan a detalle en el siguiente capitulo.

Existen pocos textos relacionados con este hecho, sin embargo, el estudio
que realizé Cheibub en 1998 ilustra de manera particular el hecho de que,
controlando las variables que nos permiten clasificar a un sistema u otro, s
observa que el nivel de impuestos entre las democracias y las dictaduras no
varfa en absoluto. Existen democracias tan eficientes en términos de recauds-
cién tanto como algunas dictaduras, de la misma manera se presentan casos de
dictaduras ineficientes tanto como democracias ineficientes. También conclu-
ye que el tamafio del sector agricola, del comercio exterior, la percepcién de los
gobiernos sobre el futuro y la ocurrencia de elecciones afectan los ingresos en
ambos regimenes; mientras que el PIB per cdpita solo afecta a las democracias
y la deuda tiene efectos en las dictaduras.

El estudio de Cheibub parte de que no encuentra ningtin modelo anal-
tico adecuado que permita establecer una tesis sobre la naturaleza de un siste-
ma impositivo y las condiciones bajo las cuales estos sistemas pueden ser exitosos;
dado lo anterior establece el siguiente modelo:

F (Constante, PIB pc, I-E, AGRIC, MIN, DES-
Ssisostfivascotng % BIB CUENTO, ELECCIONES, ADM, TRANS,
DEUDA, GRANTS, REGIMEN) +e

Niveles de ingresos

Para Cheibub, los costos de transaccién son determinantes de los niveles
de ingresos, estos estdn presentes en el modelo a través de 4 variables: PIB per
cipita (PIB pc), que mide los recursos con potencial a tasarse; proporcion de
importaciones y exportaciones, que indica la presencia de un control, y deben
asociarse de manera positiva (I-E) con los niveles de ingresos tributarios ya que
son ingresos ficiles de obtener; produccién agricola (AGRIC), que indica la
ausencia de un control es decir, que son ingresos dificiles de recolectar, por o
tanto debe asociarse de manera negativa; y por tiltimo la proporcién de expor
taciones minerales (MIN) del total de exportaciones, ésta presenta resultados
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ambiguos ya que por un lado, cuando este sector es independiente del gobier-
no, genera muchos ingresos mientras que cuando pertenece al gobierno estd
exento de los mismos.” Ademds, incluye al modelo una variable de DES-
CUENTO, que mide el riesgo que el ejecutivo tiene de ser removido del pues-
to; el nivel de negociacién que tienen los paises, concepto que introduce con
una variable de ELECCIONES (dummy de afio electoral), ADM (aio de cam-
bio administrativo) y TRANS (ano de transicién de un régimen a otro); consi-
dera también la situacién fiscal de los paises, con las siguientes variables: DEU-
DA y GRANTS; por dltimo introduce una dummy de REGIMEN politico.

Los costos de transaccién son todos aquellos costos directos o indirectos
asociados con la recaudacién de impuestos. Los costos directos son aquellos
relacionados con la gestion; los costos indirectos son otros costos, como el
tiempo, la administracion del archivo y las asesorias. Entre.mds complejos son
los sistemas fiscales, mds costos implican.

Siguiendo esta linea, los costos administrativos y de recaudacién afectan
la capacidad de generar ingresos via impuestos, por lo tanto, los pafses en que
estos costos y la evasion son altos, tienden a basarse en impuestos con menores
costos y mds dificiles de evadir pero que suelen ser ineficientes.*”

Existen también otros estudios, como el de Cukierman, Edwards y Tabellini
que, con base en resultados generados por un anilisis de corte cruzado con 79
paises, afirman que la evaluacién del sistema fiscal depende de factores propios
del sistema politico tanto como del comportamiento de la economia. Asi, siste-
mas politicos inestables, aquellos en los cuales la probabilidad de cambio en el
gobierno33 y que cuentan con una sociedad polarizada por niveles de ingre-
sos, se basan en impuestos ineficientes tales como el “seigniorage” que se define
como el incremento en la base monetaria con respecto al total de ingresos

publicos.34

Este trabajo considera justamente estos costos con variables proxys que,
al final, apoyan y complementan la tesis de Cheibub.

A continuacién se presenta una tabla con los paises que mayores ingresos

no tributarios tienen, como porcentaje de los ingresos piblicos y como porcen-
taje del PIB.

Bolivia, Egipto, Singapur y Jordania son paises que entraron al modelo y
que se financian en gran medida con ingresos no tributarios; basan su recauda-
cién en ingresos provenientes de los recursos naturales con que cuentan. Sin
embargo, los que mds basan su ingreso en este rubro son pafses que no estin
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incluidos en el presente estudio debido a que no cuentan con los datos gy
cientes para completar la base requerida. Estos paises basan su economia en |
explotacién de recursos naturales, asf Omdn, Bahrain e Irdn son conocidos pej
la explotacion del petréleo, en Bhutdn la economia se basa en la explotacién ¢
sus minerales y bosques y por tiltimo Botswana que se financia principalmeng
con las minas de diamantes.

Dentro del sistema fiscal se encuentra un punto importante, la participa
cién de los diferentes impuestos en el ingreso publico. En 1989, Jane H
Leuthold® realizé un estudio para pafses africanos en los que buscaba explica
la estructura fiscal, es decir, la diferencia en la participacién de los impuestof
directos versus los indirectos con respecto al PIB. En este estudio, Leuthole
evalud los esfuerzos gubernamentales para recaudar los niveles de ingresos es
perados. La medida del esfuerzo impositivo se genera aplicando los coeficiente
estimados a las variables de los pafses y comparando los ingresos impositivo
como porcentaje del PIB esperado contra los ingresos como porcentaje del PIB
reales.

Por dltimo concluye que los impuestos directos como el impuesto sobre
la renta son poco importantes en los paises en vias de desarrollo (en su caso lo
ocho paises africanos que ella analiz6), mientras que estos gobiernos basan s
financiamiento en los impuestos indirectos tales como impuestos al comercit
internacional y el IVA.

Como se plantea en este apartado, existen diferentes variables que afectar
las finanzas puiblicas y un conjunto de fuentes de ingresos publicos. No solo es
relevante analizar a las fuentes de ingresos en conjunto, sino también resulta dé
gran valor estudiar las fuentes especificas de ingresos ptiblicos en el contexto de
la formacién de distintas estructuras fiscales. El presente estudio discute los
resultados relacionados con andlisis de las estructuras fiscales generando con
clusiones interesantes que se discuten mds adelante™ .

[1. DESCRIPCION DE DAT

Antes de presentar la tesis central y el modelo en el que se basa este trabd
jo, es necesario hacer una presentacién de los datos. Esta presentacion €
dividida en dos partes, primero se presenta una descripcién de cada una dek
variables, para después presentar una primera exploracién de las relacionesi
importantes existentes entre algunas de las variables. |
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Como se menciond al principio, se presenta una descripcién de las dife-
rentes variables que mds tarde se utilizan en el modelo, ademds de integrar en

esta presentacién algunas variables alternativas y explicar por qué se dejan fue-
ra del modelo.

De un total de 103 paises se logré establecer una base completa para 38 o

42 paises segtin la variable a analizar. La lista de la muestra con la que se realizé
el presente trabajo es la siguiente:

no tienen una variacién constante a lo largo del rango de valores. Por
ejemplo, cuando los residuales de una serie de tiempo tienen una variacién
creciente a lo largo del tiempo, las series de tiempo presentan heteroscedasticidad.

Tabla 1 Muestra de los paises incluidos en los modelos

Australia India Espana Peru

Austria Israel Estados Unidos Portugal

Bélgica [ralia Estonia Reino Unido

Bolivia Japén Filipinas Rumania

Canad4 Jordania Finlandia Suecia

Costa Rica Malasia Francia Singapur

Chile Marruecos Ghana Tinez

China México Grecia Turquia

Dinamarca Nigaragua Guatemala Venezuela
Noruega Hungria Zambia

Paises Bajos

A pesar de que el niimero de paises dentro de la muestra no es el que se espera-
ba, es suficiente para la elaboracién de este trabajo.

Las democracias industriales avanzadas (en esta categorfa estdn inclui-
dos Europa, Estados Unidos, Canadd, Australia y Japon) se encuentran
sobrerrepresentadas (son el 41% de la muestra) debido a que son precisamente
los paises mas industrializados quienes cuentan con mayor tradicién y expe-
riencia en la generacién de datos. En la mayoria de los paises en vias de desarro-
llo los datos de algunos rubros son recientes.

Los afios de cobertura de la muestra son de 1980 a 1998, segtin la varia-
ble de que se trate, utilizando el dato mds reciente, en el caso de la desigualdad
econémica, el rango de anos es mds amplio, de 1970 a 1995. La base de datos
completa se encuentra en el Apéndice 3, para facilitar la réplica de este estudio.
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V ARIABLE FISCAL |

Los paises tienen diferentes estructuras fiscales que aplican a su ciudad-
nfa de manera particular, las principales fuentes de ingreso de los paises son: ¢
impuesto sobre la renta, los impuestos sobre bienes y servicios y los ingresos ng
tributarios. Sin embargo son los ingresos totales, de manera agregada, los que
se analizan a continuacidn.

INGRESOS TOTALES (IT)

Con respecto a los ingresos puiblicos, la variable que se considera de ma-
yor importancia es la de los ingresos totales. El nivel de ingresos puiblicos de un
pafs se afecta por un sinntiimero de variables, en este trabajo se intentan encon-
trar algunas caracteristicas comunes entre los paises que generan los mismos |
resultados, caracteristicas que permitan identificar si un pafs estd siendo efecti-
vo 0 no en términos de recaudacion.

Al identificar variables que afecten la eficiencia del gobierno para generar
ingresos publicos, se facilita la eleccién de estrategias para mejorar los sistemas

fiscales.

Los datos de esta variable tienen como fuente la publicacién del Fondo
Monetario Internacional sobre Estadisticas Financieras de Gobierno de 1995.

Esta variable es la suma de los siguientes conceptos: Ingresos Tribucarios
+ Ingresos No Tributarios + Ingresos de Capital.

Donde:

a)  Ingresos Tributarios = Impuestos sobre la renta, las urilidades y s
ganancias de capital + Contribuciones al Seguro Social + Impuestos sobre la
némina y la fuerza de trabajo + Impuestos sobre la propiedad + Impuestos
internos sobre bienes y servicios + Impuestos sobre el comercio y las transac
ciones internacionales + otros impuestos.

b) Ingresos No Tributarios = Ingresos empresariales y de la prDPiC'
dad + Tasas y derechos administrativos y ventas no industriales y secundarias
Multas y remates + Contribuciones a fondos de pensiones y bienestar social de
empleados del gobierno dentro del gobierno + otros ingresos no tributario™

¢) Ingresos de Capital = Ventas de archivos de capiral fijos + Vﬂl[js
e

de inventarios + Ventas de tierra y activos intangibles + Transferencias
capital de fuentes no gubernamentales.
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Los datos se encuentran como Ingresos Totales por pafs con la moneda
-propia de cada uno de ellos. Para homogeneizar se utilizé el porcentaje de la
variable con respecto del Producto Interno Bruto (PIB) correspondiente a cada

pais. Se considera la informacién mds reciente en el rango de anos de 1990 a
1995.

El porcentaje promedio de IT con respecto al PIB es de 29%, siendo
Hungria, Paises Bajos y Bélgica los paises cuya recaudacién total representa un
mayor porcentaje con respecto al PIB (53%, 48% y 45% respectivamente),

mientras que China, Guatemala, India y México tienen porcentajes muy pe-
quenos (5%, 8%, 14% y 14% respectivamente).

Mientras que el promedio general es de 29%, al distribuir los datos por
regiones se observa un comportamiento distinto. El promedio en Latinoamérica

estd 16 puntos porcentuales por debajo del promedio en Europa, con Africa y
los Paises del Este con un promedio intermedio.

Es evidente que los paises de Latinoamérica y los paises del Este tienen
menor recaudacién que los de la categorfa de Europa, EU y Canadd. El rango
en que se encuentra Latinoamérica estd entre el 10 y el 30 por ciento, los paises
del Este tienen porcentajes de recaudacién con respecto a PIB que varian entre
el 15y el 55 por ciento (una mayor variacién), mientras que los Paises Euro-

peos (con EU y Canadd dentro de esta categoria) estdn en un rango, entre 20 y
50 por ciento.

La siguiente grifica permite identificar la estructura fiscal de las diferen-

tes regiones consideradas en este estudio, tomando en cuenta las tres principa-
les fuentes de ingreso.

Grifica | Estructuras Impositivas, por regién geografica
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V ARIABLES DE CONTR(j,

Para desarrollar un modelo de economfa politica es necesario controlyr,
en principio, por variables de tamafio de un pafs y de riqueza del mismo, par,
lo cual se utiliza la extensién territorial en kildmetros cuadrados (km2) y el pig
per capita respectivamente. Los datos de km2, PIB y de poblacién, estos ls-
mos que permitieron calcular el PIB per capita, se tomaron de la publicacign
del Banco Mundial denominada “El Pequefo Libro de Datos”, publicado en
1999 con informacién de los Indicadores de Desarrollo Mundial. Los datos
son de 1997 o mds recientes.

TAMANO DEL PAIS

Se utilizan los km2 como referencia para el tamafio del pais. Esta variable es
importante para un modelo que busca identificar caracteristicas comunes que
expliquen los distintos niveles de ingreso que se presentan en los diferentes
paises, debido a que la extension territorial de los pafses puede asociarse a ma-
yores costos administrativos haciendo, por ejemplo, mds dificil la recaudacién
(en términos administrativos para el control y monitoreo de las acciones fisa-
les).

Esta es una variable que permite medir, de manera diferente a la de
Cheibub, los costos de transaccién existentes para controlar los medios que se
utilizan para generar ingresos. Cheibub utiliza variables como la proporcién de
importaciones y exportaciones como proxys de facilidad de recaudacién vs.
produccién agricola como ejemplo de dificultad de recaudacion; la extension
territorial funciona como una proxy de las dificultades que se presentan para
lograr una recaudacién eficiente.

A medida que se incrementa la superficie sobre la cual debe ejercerse
monitoreo, se espera que sean menores los ingresos publicos totales. Esta rela 4
cidn negativa se basa en que a mayor extension territorial, también debe sef
mayor el nimero de personas necesarias para llevar a cabo la recaudacién;
supervision de los ingresos. Ademds, atin y cuando existe mds personal, a m
yor superficie es mds ficil que un nimero importante de ciudadanos s ma
tenga al margen de la regulacién fiscal. Asi, dentro de los costos de transace

se encuentran aquellos costos de operacion, de gestién, de archivo, entre o

Las regiones con mayor superficie son Europa, EU y Canadd debi€
peso de estos tltimos mds Australia. También tienen una superficie prom
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elevada los Pafses del Este ya que China y la India se encuentran dentro del
grupo alterando el promedio considerablemente. Sin contar a China, que tiene
cerca de 10 millones de km”, el promedio de la regién es de 714,488 km’ (46%
menor). En el caso de Europa es atin mds drdstica la caida del promedio cuando
se eliminan del grupo a EU, Canad4 y Australia (los tres con mds de 7 millones
de km?); el promedio sin estos paises es de 225,363 (88% menor).

RIQUEZA DEL PAIS

Para efectos de este trabajo se utiliza el ingreso per cipita (PIB per cipita)
como medida de la riqueza del pafs. Esta medida es importante porque se
puede intuir que los paises con mayor riqueza también son pafses con un ma-
yor nivel de ingresos puiblicos; debido a que se supone que la base triburaria es
proporcional al PIB per cipita. Se espera que a mayor PIB per cdpita, mayores
serdn los ingresos ptiblicos torales.

EI PIB per cdpita indica la disponibilidad de recursos a tasarse asi como la
existencia de capacidad administrativa para recaudar los impuestos. A mayores
niveles de PIB per cdpita se espera que las economias tiendan a monetarizarse
mis y a ser menos informales facilitando, en teoria, la labor recolectora del
gobierno.'

La diferencia entre la regién de Europa, EU y Canadi con el resto del
mundo es considerable. El PIB per cdpita en los Paises del Este, el mayor de las
tres regiones restantes, representa tan solo el 25% del que se presenta en Euro-
pa, el de Latinoamérica representa el 10% y por tltimo Africa que es tnica-
mente el 4%.

Los datos de PIB per capita introducidos en el modelo corresponden a los
datos de 1996. La variable se presenta como el logaritmo natural del PIB per
capita, para evitar que los datos de gran magnitud (10 o 20 mil) se lleven toda
la variacién respecto a diferencias importantes entre los datos pequeiios (3 y 4
mil). Ademds, utilizando el logaritmo natural se reducen los posibles proble-
mas de heteroscedasticidad.’

V ARIABLES SOCIALES

Existen caracterfsticas sociales asociadas a los diferentes paises, que son rele-
vantes para la realizacién de esta tesis. Estas variables son las siguientes:
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NIVEL DE CORRUPCION (NC)

Se espera que a mayor nivel de corrupcién se generen menores ingreg
pablicos debido a la evasién de impuestos que la corrupcion puede genery
cubriendo a los pagadores potenciales que no cumplen con sus obligaciones ;
cambio de alguna especie de pago por proteccién. También influye el hecho
que los recursos pueden “perderse” con mayor facilidad en las administracione
corruptas, entre otras situaciones. La variable de corrupcion se introduce com
una proxy de la fuerza de las instituciones y del cumplimiento de la ley,

Esta variable tiene como fuente, los datos que arroja anualmente la agen-
cia Transparency International. Se utilizan los datos mis recientes, 1998y 199,
Los datos originales miden el nivel de transparencia, clasificando a los paises de
| I a 10, para facilitar su lectura se redondearon los datos de Transparency y s
invirtié la escala, de tal manera que puede leerse como nivel de corrupcion de
1a 10, donde 10 es la mdxima corrupcién posible.

El promedio de corrupcién de los paises de la muestra es 5.3, que en
realidad no es un nivel alarmante pero si bastante superior al ideal de 1. Aun-
que utilizando como referencia el promedio general, se observa una diferenca
notable con respecto al ideal, esta resulta muy baja si se comparan los datos por

\ regiones. El mayor nivel de corrupcién estd presente en Latinoamérica y Aff
I ca, siguiéndole con diferencia de 1 punto, los Paises del Este. Por dltimo, con
i un nivel de corrupcién muy reducido se encuentra la categoria que agrupaa
| | Europa, EU y Canad4, siendo Bélgica, Grecia e Italia los paises que elevand
promedio.

! Dentro de Latinoamérica el pais con menos corrupcion es Chile (4) ye
i | mds corrupto de los que integran esta regién en la muestra es Ecuador (9). B
f pais menos corrupto de Africa es Ttinez (6) y los mds corruptos son Egipto (3]
| y Ghana (8). En la regién de los paises del Este, Israel es el menos corrupto (4),
mientras que China (8), India (8) y Rumania (8) son los mds corruptos deesta
zona.

El indice Gini, mide la desigualdad en el ingreso de los habitantes dt‘f'|0s
| paises. Estos datos tienen como fuente el anexo del articulo de Przeworski

Estado y el ciudadano y la base de datos de Deininger y Squire. Para ampliar d
nimero de pafses con datos disponibles, se utiliza la informacién mds recient

| # DEsIGUALDAD (Q5/Q1)
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con el rango que va de 1970 a 1995.

Otra aproximacién a la desigualdad social, y de hecho una variable mds
atil, es la razén del quintil més rico de la sociedad entre el quintil mds pobre.
Estos datos provienen de la base de datos de Deininger y Squire. Se considera

los de alta y baja calidad pues de lo contrario la muestra se reducirfa a menos de
la mitad.

Se eligié la razon entre quintiles como medida de polarizacién entre los
ingresos de la poblacién en contra del Gini que da mayor peso a la clase media,
debido a que es justamente la poblacién de los extremos la que permite medir
las clases que de alguna manera pueden quedar fuera de la base fiscal, los mds
ricos debido al acceso a los recursos legales y politicos para lograr exenciones, e

incluso pagar asesorias para eludir su obligacién; los mds pobres debido a que
normalmente realizan sus transacciones en el mercado informal.

Se espera que a mayor polarizacion de poblacién, por nivel de ingresos,
menor serdn los Ingresos Totales percibidos.

Aunque la media es de 7.7, existen paises con datos de desigualdad extre-
ma. Los paises mds desiguales son Guatemala (con una razén de 30), Chile

(17.32), y Venezuela (16.18); mientras que los paises menos desiguales son
Finlandia (3.18), Austria (3.206) y Bélgica (3.27)

Una vez mds, la regién de Latinoamérica se caracteriza por un resultado
notoriamente superior. Latinoamérica es la regién mds desigual, siguiendo (casi
8 puntos debajo) los Paises del Este y Africa y por dltimo Europa, EU y Cana-
dd. Incluso eliminando el dato de Guatemala (30), el promedio de las razones
Q5/Q1 para Latinoamérica, es superior al resto de las regiones (10.16)

V ARIABLE DE SISTEMA POLITICO

DEMOCRACIA (POLITY)

Se espera que la relacién entre la democracia y los ingresos publicos tota-
les sea curvilinea, de tipo cuadrdtico, siendo los paises con instituciones menos
solidas, los niveles intermedios de democracia, aquellos que generen el meno-
res niveles de ingresos puiblicos.

Los pafses mds autoritarios son capaces de generar importantes ingresos
debido a que cuentan con la estructura (policia o ejército) para imponer mayo-
res tasas impositivas y lograr que los individuos paguen sus obligaciones. En las
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democracias, debido a que la toma de decisiones radica en el Congreso
mis dificil pasar iniciativas de ley que aumenten las tasas, ademis de que
complica el uso de la fuerza para lograr el pago cabal de las obligaciones de Jog
ciudadanos. Sin embargo, cuando las democracias estdn ya establecidas, niveles
altos de democracia, los ciudadanos cooperan pagando sus obligaciones a cam.
bio de los servicios del gobierno. En las democracias sélidas, los gobernan
son responsables y responden por ellos.

Los datos de esta variable tienen como fuente el proyecto de POLITY
cuya informacién se utiliza principalmente para evaluar el nivel de democrac
o autocracia de las estructuras politicas en los pafses modernos. La escala de|
datos es del 1 (autocracia) al 10 (democracia). Se utilizan los datos mis reci
tes entre 1980 y 1998.

El promedio cuando se consideran las 4 regiones, es de 7.7 Esto se com-
prueba a nivel regional en donde el nivel de democratizacién es mayor a6 en
todas de las regiones excepto Africa, con promedio de 2.2 En general se presen-
ta una mayor tendencia a la democratizacién, al menos en los paises incluidos
en la muestra, esto es légico si consideramos que normalmente los paises
autocrdticos mantienen sus estadisticas mds reservadas o incluso las manipu-
| lan, lo que impide que se consideren en este estudio.

MODELOS

En este apartado se presentan los modelos econométricos que expli

‘.
por qué algunos paises tienen mayores ingresos que otros.
INGRESOS PUBLICOS
INGRESOS PUBLICOS
Como se mencioné en la introduccién, el anilisis de los ingresos publicos
— totales y la manera en que se ven afectados por la estructura econémicay soc
. es central tanto para los ciudadanos, como para los gobiernos.

En este estudio se realiza un andlisis econométrico para explicar los ingfe:
| | sos puiblicos. A continuacién se presenta el modelo econométrico que demucs:
tra la relacion entre los ingresos totales, medidos como porcentaje del PIB.Y las
variables estructurales politicas y sociales en que se basa el modelo.
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Modelo A Modelo B Modelo C
0.4944 0.3709 0.2733
0.0393 0.1693 0.0957
-0.212 e-07** -0.208 e-07** -0.203 e-07**
0.0268 e-07 0.0264 e-07 0.0283 ¢-07
0.0117 0.0196*
0.0160 0.0102
-0.0507** -0.0467** -0.0467**
0.0184 0.0175 0.0169
0.0048** 0.0043** 0.0043**
0.0017 0.0016 0.0016
-0.0109* -0.0061
0.0055 0.0086
-0.0083™* -0.0083** -0.0086**
0.0017 0.0016 -0.0015
R2 0.7109 0.7163 0.7116
F 25.33 25.32 24.12
Valor p 0.0000 0.0000 0.0000
n 42 42 42

La R2 es el coeficiente de determinacién que compara los valores estima-
dos y reales de la variable dependiente Y (en estos modelos la variable depen-
diente son los Ingresos Totales), su valor fluctia entre O y 1. Esta estadistica
mide la proporcién de la variacién de Y, que puede atribuirse a la variacién de
las variables independientes X (mide la proporcién de la variacién de Y, que
puede “explicarse” con la ecuacién de regresién multiple utilizada). Si es 1,
existe una correlacion perfecta en la muestra (no hay diferencia entre el valor
estimado y el valor real de Y). Por otra parte, si el coeficiente de determinacién
es 0, la ecuacién de regresién no es 1til para predecir un valor de la variable
dependiente.

Como se puede observar en los modelos anteriores, la R2 se incrementa
conforme aumentan las variables introducidas. Lo anterior sucede porque la
R2 no considera los grados de libertad de los modelos que analiza, una mejor
aproximacién para comprender la proporcién de la variacién de Y que se “ex-

4 » ’ L B -y = ’ .
plica” con el modelo podria ser la utilizacién de la R2 ajustada. Esta estadistica
permite realizar un andlisis mds certero de las limitaciones de los modelos ade-
mds de poder utilizarse para comparar diferentes modelos. Sin embargo, esta
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opcién no aparece debido a que estos modelos son resultado de una correccign
por heteroscedasticidad lo que anula la posibilidad de obtener una R2 ajustada,

La R2 ajustada de los modelos que explican los Ingresos Totales, es mayor
en el modelo que tinicamente considera las variables relevantes o significativas,
el Tamano del pais, su Nivel de Corrupcién y la Desigualdad econémica pre-
sente.

Aun y cuando es imposible utilizar una estadistica como la R2 ajustada
para comprobar la bondad de los modelos, la estadistica F o el valor F observa-
do se utiliza para determinar si la relacién observada entre las variables depen-
dientes e independientes ocurre aleatoriamente o no. Es una estadistica que
permite comprobar la hipétesis de que ninguna de las variables independientes
X ayuda a explicar la variacién de Y. Cuando esta hipotesis es cierta, el valor
esperado de F es 0. Un valor de F significativamente distinto de 0 permite
concluir que las variables X incluidas en el modelo si sirven para explicar la
variacion de Y.

Con base en lo anterior se realiza el siguiente andlisis.

Modelo A

Este es un modelo construido sin controlar por desarrollo, es un modelo
politico que considera el tamano del pais, el nivel de democratizacién, la co-
rrupcion y la desigualdad. Este es el modelo base que permite mostrar qué
variables son significativas, ademds de que permite identificar sus signos.

Estas variables que realmente afectan el nivel de ingresos puiblicos totales
generados por los diferentes gobiernos se consideran variables robustas debido
a que su signo se mantiene en todos los modelos, ademds de mantener su
significancia conforme se mejora el modelo. De estas, la menos robusta es la
corrupcion, que en presencia de la riqueza pierde su significancia.

Este modelo permite concluir que la relacidn de las cuatro variables inde-
pendientes es negativa con respecto al total de ingresos ptiblicos. Lo anterior
significa que conforme se incrementa cualquiera de las variables dependientes
incluidas, por ejemplo la corrupcién, en una unidad, los ingresos publicos
totales disminuyen.

El tamaiio del pais, su nivel de democratizacién y la desigualdad presen-
tes, son variables significativas al 95%, la corrupcién es significativa al 90%:
esto implica que, con el nivel de confianza respectivo, se puede asegurar que el
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rotal de ingresos puiblicos se afecta en la magnitud y sentido del coeficiente
asociado a las variables significativas.

A pesar de la relacion existente entre corrupcién y desigualdad la
significancia de las variables es correcta. Esto se comprobé corriendo regresio-
nes simples con cada una de estas variables,” que arrojaron resultados de
significancia y signo similares.

Modelo B

En este segundo modelo, se realiza un andlisis completo ya que incorpora
lavariable de riqueza, que suele ser aprobada e incluso considerada indispensa-
ble cuando menos como una variable de control.

En este modelo todas las variables tienen coeficientes negativos es decir
que, al igual que en el Modelo A, conforme se incrementan los valores de las
variables independientes, los I'T/PIB disminuyen. La tnica variable indepen-
diente con signo positivo es la riqueza (0.0117) aunque este resultado no es
significativo.

Otro de los resultado que se presenta es que las variables de tamano del
pais, democracia y desigualdad mantienen su significancia de 95%, mientras
que la variable que mide la corrupcién, en presencia de la riqueza deja de ser
significativa.

La no significancia de la riqueza y de la corrupcion puede atribuirse a la
presencia de multicolinealidad entre estas dos variables, y a la relacién existente
entre corrupcién y desigualdad, y entre desigualdad y riqueza, aunque el resul-
tado de desigualdad no se ve afectado por estas relaciones.

Modelo C

Ante la sospecha de multicolinealidad, es importante realizar corridas en
las que una de estas variables sea excluida. En el Modelo A, la variable riqueza
Mo estd presente y en ese caso la corrupcion es significativa, en el Modelo C no
se incluye la variable corrupcién y la riqueza resulta con significancia del 90%.

En este caso se comprueba que la riqueza presenta una relacién causal
positiva, es decir que conforme aumenta la riqueza se incrementan los INgresos
publicos torales con respecto al PIB.

Magnitudes
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Los resultados de los coeficientes asociados a las variables independien
similares en los diferentes Modelos, asi que con base en un promedio, 5€ pr.

sentan los siguientes ejemplos de cémo las variables independientes afecyy,
los IT/PIB.

La variable tamaifio del pais, con coeficiente promedio de -0.217 E
aplicado a dos paises latinoamericanos con diferencias importantes en superf
cie: Costa Rica con 51,100 km2 y Bolivia con 1°098,580 km2. Los IT/PBsy
2% menores en Bolivia que en Costa Rica, diferencia atribuible al tamaio ¢
pais, dejando lo demds constante.

El resultado de la aplicacién del coeficiente al valor de la variable en un
pais, muestra la relacién negativa que los costos de transaccién tienen sobre os
ingresos publicos. Esta variable permite medir, de manera diferente a la de
Cheibub, los costos de transaccién existentes para controlar los medios ques
utilizan para generar ingresos. Cheibub utiliza variables como la proporcién de
importaciones y exportaciones como proxys de facilidad de recaudacion vs.h
produccion agricola como ejemplo de dificultad de recaudacién; la extension
territorial funciona como una proxy de las dificultades que se presentan pan
lograr una recaudacion eficiente.

A medida que se incrementa la superficie sobre la cual debe ejercers
monitoreo, se espera que sean menores los ingresos puiblicos totales. Esta relr
cién negativa se basa en que a mayor extensién territorial, también debe r
mayor el personal necesario para llevar a cabo la recaudacién y supervision de
los ingresos. A mayor superficie, atin y cuando debe existir un mejor monitore.
es mds ficil que un ndmero importante de ciudadanos se mantenga al margn
de la regulacion fiscal. Asi, dentro de los costos de transaccién se encuentrat
aquellos costos de operacion, de gestién, de archivo, entre otros.

Para analizar el efecto que la riqueza tiene sobre los ingresos piblict {
totales, los resultados generados deben elevarse exponencialmente para rever®
el efecto del logaritmo. Comparando Chile con un PIB per capita de 43¢0
délares con el de Guatemala de 1,470 délares, se observa una diferenciaen!T!
PIB de 3% dejando el efecto del resto de las variables constante.

Cuando se aplica el mismo procedimiento para comparar los resulrfldo’" |
de la Democracia, se observa que entre México (6 de nivel de democracial ¥
EU (con 10 de democracia) hay una diferencia de 9.4% entre los IT/PIB 4%
presenta cada uno de ellos, caeteris paribus, siendo EU quien mayores ingres® ¢
publicos totales percibe. De la misma manera, si se comprara el resultado de Mex
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co con el de Singapur (con nivel de democracia 2, un sistema autoritario) vemos
que la diferencia en los I'T/PIB es de 4.9 puntos porcentuales, siendo Singapur
quien mds ingresos ptiblicos genera.

En este sentido, son los niveles intermedios de democracia aquellos que ma-
yores problemas enfrentan para generar ingresos publicos. Siguiendo la linea de
Cheibub, las democracias y los autoritarismos ya establecidos pueden generar altos
ingresos, ninguno estd en situacién de desventaja. Sin embargo, este andlisis gra-
dual permite ver con mayor detalle lo que estd sucediendo en la realidad. Sélo un
indice como Polity, cuyo rango de valores estd entre 1 y 10, permite apreciar este
efecto adverso al nivel de ingresos publicos totales por parte de los niveles interme-
dios de democracia.

La relacién curvilinea se comprueba con la grifica siguiente, en la cual se
observa que ambos extremos presentan porcentajes similares de ingresos publicos
totales tal y como lo afirma Cheibub, ademds de mostrar que en los niveles inter-
medios de democracia se presentan problemas de financiamiento. Es posible que la
inestabilidad asociada a estos tltimos, asi como la falta de instituciones sélidas,
afecte de manera negativa estos niveles de ingresos. Son los sistemas politicos esta-
blecidos y con instituciones sélidas los que cuentan con las condiciones necesarias
para generan un alto porcentaje de I'T/PIB.

Grifica 2: Relacién de Ingresos Totales vs. Democracia

Diagrama *

36% |
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Este diagrama se construyé con base en los promedio s de los coeficientes obtenidos

Para constante, Polity y Polity 2 en los Modelos A, By C, aplicados al indice de Poliry
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En el caso de la variable corrupcién se observa una tendencia line|
tiva, con un coeficiente de ~0.0085, que aplicado a Chile y Ecuador Permi
identificar que a mayor corrupcion menores I'T/PIB. Asf, Chile (CO"‘idtnivd
de corrupcién) y Ecuador (con 9), presentan una diferencia en IT/PIB g,
4.3% atribuibles, caeteris paribus, a la corrupcién presente en cada pais,

Por dltimo, la variable de desigualdad muestra que también exigee g,
relacién negativa con respecto a la variable dependiente. La diferencia en )
PIB es de 7.3% cuando se compara Bolivia (con 8.58 de razén entre Qy Q)
y Chile (con razén de Q5/Q1 de 17.32).

CONCLUSIONES
El andlisis de los ingresos puiblicos, que se presenta en esta tesis, permite deter-
minar la capacidad de los gobiernos para implementar politicas piblicas debi
do a que analiza la capacidad de los gobiernos para financiar sus actividades
Ademis de explicar por qué pafses con similares niveles de desarrollo presentan
ingresos publicos distintos y la importancia de la existencia de instituciones
sélidas para garantizar el financiamiento de los gobiernos.

El enfoque politico y social con el cual se desarrolla este estudio result
una contribucién original en tanto que rebasa los horizontes econémicos de
andlisis de la recaudacién de ingresos piblicos. Al incluir variables de estruct-
ra social, corrupcién y niveles de democracia, se abre la posibilidad de explorar
nuevas estrategias de politicas publicas que complementen las predicciones de
las variables econémicas y que afecten la capacidad de financiamiento de ls
pafses.

Se considera necesario este enfoque, en contraposicién con el andliss
meramente econémico, debido a que ain y cuando se conocen las relaciones
entre las variables macroeconémicas y su influencia sobre los niveles de ingre
sos, conocer estas relaciones no ha sido suficiente; en muchos casos los paise
no han podido alcanzar sus objetivos de recaudacién fiscal. Si los modclgs‘
econdmicos son insuficientes para explicar las variables fiscales, deben existr
explicaciones estructurales politicas y sociales que determinen los resultados

i

Para analizar las variables politicas que afectan a los ingresos publicos
este estudio se realizé presentando primero una introduccion a las finan®
publicas, que permitiera comprender la importancia de los ingresos para
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mantenimiento operativo de los gobiernos. Se incluyé después una discusion
sobre los determinantes de los niveles de ingresos, segtin la literatura existente.
Se presentaron las variables dependientes e independientes incluidas en los
modelos para explicar el comportamiento de los ingresos ptiblicos y se incluyé
un andlisis de las relaciones que existen entre las variables explicatorias de los
modelos. Al finalizar se presentaron los resultados de los modelos econométricos.

Las variables que se utilizan en los modelos agregan una serie de caracte-
risticas politicas y sociales relevantes para este estudio. En un principio parece-
rfa aparente que los ingresos publicos estdn fntimamente correlacionados con
la riqueza de cada pafs, pero algunos pafses con similar PIB per capita varfan en
los niveles de ingresos ptiblicos que presentan. Asi, aunque es indispensable la
presencia de la riqueza en un andlisis de ingresos puiblicos, por si sola esta
variable resulta insuficiente, asf como también han resultado insuficientes los
andlisis puramente econémicos.

El estudio sobre las variables que afectan la recaudacién fiscal se amplia
con la introduccién de caracteristicas estructurales. La desigualdad economica
es una de las variables que se introducen en esta tesis y que, del andlisis previo,
se concluye que estd asociada con el nivel de ingresos ptiblicos. La desigualdad
econémica afecta de manera negativa los ingresos publicos. Pzeworski, en su
trabajo sobre el Estado y el ciudadano,”’ muestra coémo atin y cuando en teoria
las democracias promueven la igualdad de todos los ciudadanos, la presencia de
desigualdad econémica impide una aplicacién imparcial de la ley. La desigual-
dad econédmica también se acompana de desigualdad en el poder, de esta mane-
ra, o aquellos pertenecientes a la clase social mds aventajada pueden manipular
al gobierno, especialmente las leyes, en su favor, o los mds pobres son menos
capaces de hacer uso de los derechos politicos. Asi como un sistema politico
estd sumamente relacionado con la estructura social, ésta también se relaciona
con los sistemas fiscales.

La corrupcién es una variable asociada con la desigualdad econémica.
Como muestra el andlisis de los datos, los mayores niveles de corrupcion se
presentan en los pafses con menor riqueza y con mayor desigualdad econémi-
ca. Los modelos incluidos en este trabajo muestran que el nivel de corrupcién
existente en un pais afecta de manera negativa al total de ingresos priblicos,
como consecuencia se puede concluir que al librar una administracién publica
de la corrupcién se incrementa su eficiencia en la recaudacion de ingresos pu-
blicos. De este anilisis se desprende una recomendacién pricrica de politicas
piblicas que argumenta la necesidad de eliminar la corrupcién en la adminis-
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tracién publica.

Los costos de transaccién estin también incluidos como varigh
explicatoria y se miden de manera aproximada mediante el tamafio del pg
Los resultados del andlisis econométrico permiten concluir que la superfie
del pafs influye de manera negativa en los ingresos publicos totales, asi comy
también sucede con los resultados de recaudacién provenientes del impuesto4 !
valor agregado y de los ingresos no tributarios. Se utiliza la superficie como ug;
variable proxy de los costos de transaccién, debido a que es necesario mayor
personal y tecnologia para la gestiéon y monitoreo en extensiones territorias ‘
mds grandes lo que de alguna manera permite que un mayor porcentaje dels
poblacién se mantenga al margen de la regulacién fiscal.

Si bien es pricticamente imposible que los paises alteren su superfice
como parte de una estrategia de politica fiscal recaudatoria, si es posible reorg-
nizar un sistema de recaudacién enfocindolo en niveles de gobierno reducidos
o territorios pequefios que permitan una administracion mids eficiente. Un
sistema federal, basado en territorios mds pequefios, puede ser una soluciony
que superficies reducidas son mds fdciles de supervisar y coordinar. No es &
sual que los paises industrializados mds grandes, como Canada y Estados Un-
dos, adopten el federalismo como su sistema de administracion. Un sistems
federal eficiente debe acompafiarse de una descentralizacion administrativ
México, un pais federal pero con una administracién sumamente centralizads.
podrfa incrementar sus niveles de ingresos puiblicos descentralizando su adm-
nistracién.

La contribucién mds original de este trabajo es la referente a la relacios
entre los sistemas politicos, en funcién de la profundidad del anilisis que €
realiza. La variable de sistemas politicos exploré a los paises desde el extrem?
del autoritarismo hasta el extremo de las democracias. De los modelos realizx
dos se concluye que la influencia que el sistema politico tiene sobre el ol d¢
ingresos ptblicos es una relacién compleja, de tipo curvilineal (en forma &
U). Los extremos de autoritarismo y democracia, que son sistemas con instt
ciones solidas (bien establecidas y con regulaciones que se siguen cabalmen®
segtin el propio sistema) presentan, en los dos sentidos, similares ni\'fk-‘d“
ingresos puiblicos como porcentaje del PIB. Sin embargo, los sistemas con ™
veles de democratizacién medios tienen niveles relativos de recaudacion me®
res. La inestabilidad de las instituciones y su incapacidad para hacer cumplir B8
regulaciones podrian ser los determinantes de la relacién negativa asociada o
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los niveles de ingresos ptiblicos.

Se puede concluir que la amenaza de la fuerza presente en los
autoritarismos, asf como el cumplimiento cuasi-voluntario presente en las de-
mocracias mds avanzadas, son pricticamente equivalentes en lo que a recauda-
cién publica concierne. Por un lado, parece natural que surja la cooperacién
ante una amenaza creible del uso de la fuerza, mientras que en el caso de las
democracias mds avanzadas, se puede atribuir a la responsividad del gobierno.
En las democracias, la conexién electoral y el buen desempefio de un gobierno,
en términos de los beneficios que brinda a los ciudadanos a cambio de sus
impuestos, parecen motivar al cumplimiento de las obligaciones fiscales, en
este sentido cabe recordar el dicho no taxation without representation (no a los
Impuestos sin representacion).

Del andlisis de las variables politicas se concluye que en el caso de las
nuevas democracias, o democracias en desarrollo, como en el caso de México
que no estdn en un punto 6ptimo en la curva de recaudacién fiscal, para incre-
mentar los ingresos puiblicos es necesario invertir en el desarrollo de su sistema
democritico. Este punto resulta sumamente relevante para los paises en vias de
desarrollo ya que para poder lograr elevar el nivel de bienestar, los gobiernos
requieren de mayores ingresos.

Al analizar las estructuras fiscales de los diferentes paises, se pueden ex-
traer conclusiones interesantes con respecto a los efectos del tamano del pais, la
desigualdad, la corrupcién y el sistema politico sobre la recaudacion prove-
niente de los diferentes tipos de ingresos publicos. En principio se comprueba
que el impuesto sobre la renta es precisamente un impuesto sobre los ingresos,
inicamente se ve afectado por las variables de riqueza y desigualdad presentes
en los modelos; a mayor riqueza y menor desigualdad se presenta un mayor
porcentaje del ISR como parte del PIB. El impuesto al valor agregado es un
modelo asociado bdsicamente con el tamano del pais, es decir, con los costos de
transaccién presentes; a menores costos de transaccién, mayor es la proporcién
del IVA con respecto al PIB. Por tltimo, es relevante la asociacién negativa
entre el sistema politico y el tamano del pais con los ingresos no tributarios; a
mayor democracia y mayor extension territorial, se presentan menores ingre-
50s no tributaros como porcentaje del PIB.

Los distintos tipos de impuestos estdn, cada uno, asociados con diferentes
impactos econémicos sobre la poblacion, por ejemplo se cree que el ISR tiene
efectos redistributivos. Los gobiernos buscan lograr diferentes objetivos econé-
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micos para lo cual se apoyan en herramientas fiscales, éstas herramienty ¢
utilizan de manera diversificada para lograr un conjunto de objetivos. Laes.
tructura fiscal de un pafs estd conformada por ingresos provenientes de dife.
rentes tipos de impuestos y otros ingresos, funcionando como portafolios de
inversion que buscan diversificar el riesgo. Dado que siempre existen compl;-
caciones para la recaudacién de los diferentes ingresos, los gobiernos se cubren
el riesgo de incapacidad o ineficiencia apostando a todas las posibilidades par
lograr un financiamiento suficiente.

Las conclusiones que se presentaron en los pdrrafos anteriores permiten
generar recomendaciones que permitan afectar los niveles de recaudacién. s
importante recalcar la dificultad de alterar la distribucion del ingreso asf como
la riqueza del pais en el corto plazo, por esto para lograr resultados inicialmente
es conveniente alterar otro tipo de estructuras tales como una aplicacién justa
de la ley, la erradicacién de la corrupcién y una administracion mds descentra-
lizada.

Esta tesis demuestra la importancia del uso de variables politicas y socia-
les en la explicacidn de los ingresos publicos, sin embargo hay mucho que se
puede hacer para enriquecerlo. A continuacién se mencionan algunas sugeren-
cias de investigacion futura.

Para complementar este estudio, lo primero que debe hacerse es ampliar
la muestra. Esto se logra con la inclusién de mds pafses donde es necesario
tener los datos correspondientes a todas las variables. Algunos de los datos s¢
pueden calcular con los datos existentes y asf ampliar la base. Con este mismo
método se pueden comparar también los ingresos esperados vs. los ingresos
reales, y asf medir la eficiencia de los gobiernos en su actividad recaudatoria.

Otra linea de enriquecimiento de este trabajo corresponde a la realizacion
de un estudio que pruebe la influencia que sobre el crecimiento econdémico
tiene el desempeno de los pafses en materia fiscal.

El estudio también puede ampliarse en el andlisis de los sistemas politicos
utilizando variables que midan la compleja interaccién entre los poderes legis
lativo y ejecutivo, las relaciones entre burocracias, el corporativismo come
mecanismo de mediacidn de intereses y los partidos politicos.

Ademds, el anilisis del otro lado de la ecuacién, el gasto, es también nect
sario para generar lineas de accién mds definidas y eficaces. El gasto piblict
permitirfa completar el mapa sobre la influencia de la estructura social y Polf'
ticaen el mundo fiscal. Resulta importante recordar que, atin y cuando lo mds
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eficiente serfa que los gobiernos establecieran los gastos que quieren desarro-
llar y con base en esto se planeara una estrategia de financiamiento, lo cierto es

que normalmente el gasto se ajusta a los ingresos esperados, por lo cual esta
tesis resulta sumamente relevante.

Otra posibilidad de enriquecimiento es el desarrollo de un modelo de-
ductivo que explique las relaciones causales presentes en los modelos. El mode-
lo matemdtico permitirfa mostrar, de manera muy clara, la influencia que so-
bre los ingresos ptiblicos tienen las diferentes variables.

Por dltimo, la réplica de este estudio en los niveles de gobierno
subnacionales, se considera un ejercicio pertinente para complementar este
trabajo.

Esta tesis muestra la relevancia del uso de una serie de variables estructu-
rales en la explicacion del comportamiento de los ingresos ptiblicos. Una me-
nor corrupcién y el fortalecimiento de las instituciones democrdticas podrin,
enel corto plazo, afectar de manera positiva la recaudacion de ingresos para los
gobiernos. Queda pendiente realizar estudios adicionales para precisar otras
relaciones y efectos mds detallados de variables politicas y sociales sobre la capa-
cidad de recaudacién puiblica.
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NOTAS

1 Ver discusién de Cheibub que se presenta en el apartado 1.B correspondiente a
las variables que afectan las finanzas piblicas. A grandes rasgos Cheibub confirma en sy
estudio que los sistemas politicos no afectan los niveles de recaudacién tributaria,

2 Siguiendo la visién de los gobernantes en Mancur Olson, Jr. American Political
Science Review. “Autocracy, Democracy and Development” (USA; Number 87, Volume 3;
September 1993)

3 De hecho la variable corrupcién mide justamente el hecho de que estos sistemas
de despojo tienen fuertes limites, debido a que la gente esconde sus fuentes de riqueza
para evitar que se las quiten. En este sentido, este estudio va mds alld de la visién de un
gobierno benévolo.

4 Para completar el estudio sobre la manera de afectar el nivel de vida de la
sociedad es necesario realizar un andlisis sobre el gasto piblico. Esto sobrepasa los
ropdsitos del presente trabajo, sin embargo es necesario considerarlo para investigaciones
turas.

5 Musgrave, Richard, The Theory of Public Finance: A Study on Public Economy.
(USA; McGraw Hill; 1959) p.5

6 Best, M.H., “Political Power and Tax Revenues in Central America” en journal of
Development Economics, Vol. 3, marzo 1976, p.50

7 Olson, Mancur, La légica de la accién colectiva, (México: Editorial Limusa, 1992)
p-24

8 Idem.
9 ldem.

10 Como se menciond en la np 4, ain y cuando la discusién sobre la influencia del
gasto en el incremento del nivel de vida social y su influencia en ciertos rubros como el
crecimiento econdémico es interesante, no se introduce dentro de este trabajo. Sélo se
muestran los datos anteriores como una referencia.

11 Citado en Fisher, Stanley; Rudiger Dornbusch y Richard Schmalensee, Econe-
mia. (México: McGraw-Hill, 22 edicién, 1991) p. 477

12 Olson, np. 7, p. 23

13 Aunque como se menciona al final del apartado I.A.Egresos las finanzas
publicas en la realidad se presentan a la inversa, el nivel de ingresos estd dado y con base
en éste se realiza el andlisis para asignar el gasto por rubro.

14 Abel y Bernanke. Macroeconomics, 1952, p.119

15 Checar el final del apartado I.A.Ingresos sobre la equivalencia ricardiana.
16 Ver Fisher, np. 12

17 Cuando se habla de ampliar la base tributaria, primero habria que definirlay
esto es por si sélo complejo, porque cuando se habla de base tributaria es posible referirse
a una serie de articulos gravados 0 a un cierto tipo de bienes mds amplios, algunos mas
ficiles de identificar que otros. Entonces pueden presentarse impuestos a las bebidas
alcohélicas (ficilmente identificables) o impuestos a los activos que es una base mds
compleja. También se utiliza el término “base tributaria” cuando se quiere que un ert
grupo de individuos, que en teorfa deberfa estar pagando impuestos, se incluya como
pagadores reales.

18 Edwards, Sebastian, y Guido Tabellini, “ Explaining Fiscal Policies and Inflation
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in Developing Countries” en Journal of International Money and Finance, (Vol.10, 1991)

19 Todas estas relaciones son importantes pero quedan fuera de los alcances de este
estudio, por lo tanto se consideran como agenda de investigacién futura.

20 Citado en Cheibub, José Antonio, “Political Regimes and the Extractive
Capacity of Governments: Taxation in Democracies and Dictatorships”, World Politics,
(Vol. 50, Abril 1998) p. 349

21 Ver Olson, np. 2

22 De Schweinitz, Karl, Industrialization and Democracy, (New York: Free Press,
1964)

23 Barro, Robert, "Democracy and Growth ", Journal of Economic Growth, Vol.1,
Marzo 1996.

24 Levi, Margaret, Of Rule and Revenue, (Los Angeles: University of California
Press, 1988) p. 181-183

25 Best, np. 6

26 Olson, np. 2

27 Citado en Cheibub np. 21, donde se hace referencia a Alesina, Alberto, y
Roberto Perotti, “The Political Economy of Growth: A Critical Survey of the Recent
Literature”, World Bank Economic Review, Vol. 8, 1994; Geddes, Barbara, “The Politics of
Economic Liberation”, Lazin America Research Review, Vol. 30, No. 2, 1995; Haggard,
Stephan, Pzztbwd_stﬁom the Periphery: The Politics of Growth in the Newly Industrialized
Countries. Nueva York: Cornell University Press, 1990; Haggard y Robert Kaufman,
“Institutions and Economic Adjustment”, en Haggard and Kaufman (eds.) The Politics of
Economic Adjustment, Princeton: Princeton University Press, 1992; Schneider, Ben Ross,
“Democratic Consolidation: Some Broad Comparisons and Sweeping Arguments”, Latin
America Research Review, Vol.30, No. 2, 1995.

28 Schneider, Ben Ross, Op.Cit., p.232

29 Geddes, Barbara, Op.Cit., p.196

30 Cheibub, np. 21

31 Cheibub, np. 21, p.358-359

32 Edwards, Sebastian y Guido Tabellini, np. 19

33 Esta variable la incorporan en /dem., basindose en Taylor y Jodice.

34 Cukierman, Sebastian Edwards y Guido Tabellini. "Seigniorage and Political
Instability”, NBER, Working Paper #3199, 1989, p.29

35 Leuthold, Jane H., Forocopias.

36 Ver discusién de resultados sobre estructura fiscal en apartado [V.B.Estructura
fiscal.

37 Musgrave, Richard, Fiscal Systems, New Haven: Yale University Press, 1969,
p-21

38 La heteroscedasticidad es una condicién que existe cuando los errores no tienen
una variacién constante a lo largo del rango de valores. Por ejemplo, cuando los residuales
de una serie de tiempo tienen una variacién creciente a lo largo del tiempo, las series de
tiempo presentan heteroscedasticidad.

39 Ver Apéndice 1.

40 Przeworski, Adam, The state and the citizen. (Documento presentado en el
seminario internacional “Society and the Reform of the State”, Brasil; marzo 1998) p.19
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Estructura y coyunturas
en el camino hacia la

fundacién de la
V Republica Francesa

Enrique Gonzdlez-Casanova’
A Marcela, Anafernanda, Enrique Efrain y Henrique

a conformacién de la V Republica Francesa corresponde a la realiza-

cion un proceso que es, al mismo tiempo, juridico y politico, econémi

o y social. Su desarrollo conmovid los cimientos mismos de dicha socie-

dad. Para muchos, la V Repiiblica surge como resultado directo del patente fra-

caso de la IV Repuiblica, nacida en 1946 y fenecida en 1958.Otros sostienen que

la V Reptiblica sélo aparecerfa como consecuencia directa de la incompetencia
con el que la clase politica francesa manejara el conflicto de Argelia.

Sin duda alguna, ambas versiones poseen una parte sustantiva de razén
pues ambos acontecimientos —Ila inoperancia de la IV Repuiblica a lo largo de
todo su periodo de vigencia y, de manera particular, su politica argelina— juga-
ron un papel determinante en la llegada al poder de Charles De Gaulle hacia el
final de la década de los cincuenta. No obstante, estos dos acontecimientos por
importantes que hayan sido son los tinicos decisivos que dieron pie ala V Repui-
blica,

La V Repiiblica es el resultado de una combinacién de elementos de es-
fructura y coyuntura cuyos origenes se remontan a la I1I Repuiblica, sobre todo,

*ENRIQUE GONZALEZ-CASANOVA ES CATEDRATICO DE LOS DEPARTAMENTOS DE
CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES DEL ITAM
Y DE LA FAcurTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES DE 1A UNAM
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a su tltima fase que correspondi6 al perfodo entre guerras 1918-1940, que s
profundizaron durante los anos de la [ Guerra Mundial y que se hicieron cada
vez mis visibles a lo largo del régimen parlamentario de la IV Repuiblica.

En este articulo se hard mencién a algunos de los mis destacados.

F1 FINAL DE LA III REPUBLICA Y EL ORIGEN DFL
PENSAMIENTO DE CHARLES DrE GAULLE

Como Punto de partida, es preciso reflexionar respecto a la posicién asu-
mida por Francia al término de la I Guerra Mundial. Los afos que siguieronal
fin de la Gran Guerra atestiguan una confusion extrema, no solo entre los paises
derrotados, sino entre las potencias vencedoras. La crisis de vision muestra como
el fin de una época, caracterizada principalmente por el imperialismo colonialis-
ta decimononico de las potencia europeas habfa llegado a su fin mds, sin embar-
go, se pretendfa actuar como si los pardmetros y puntos de referencia que guia-
ron el orden internacional a partir de la caida del imperio napoleénico fueran
inamovibles.

En el caso de Francia, sobresalen los siguientes aspectos:

1. Su deseo por afianzarse como el poder hegeménico en Europa conti-
nental.

2. Su deseo por consolidar el imperio de ultramar ahora llamado la Unién
Francesa.

3. Su deseo por permanecer y prevalecer como un imperio hegemdnicoa
nivel mundial.

| Vale la pena senalar, por lo que toca al primer punto, que la posicién fran-

i} cesa de la primera posguerra respecto a Europa continental era mds reactiva que
propositiva. El resultado de la guerra condujo al gobierno francés a insistir con
vehemencia extrema en la necesidad de desaparecer el Estado aleman. Para
clase dirigente francesa, la sola existencia de Alemania era vista como un peligro
latente para la paz europea y mundial.

La intransigencia de los franceses los llevé a confrontarse con sus aliados
anglosajones pues, para Gran Bretana y los Estados Unidos de América, el des-
membramiento de Alemania no constitufa solucién alguna. El criterio britdni-
co-norteamericano prevalecié en el sentido de que Alemania no deberfa desapa-
recer, empero, los franceses impusieron sus criterios punitivos en el Tratado de

| [138]




EL CAMINO HACIA LA FUNDACION DE IA V REPUBLICA FRANCESA

Versalles.

Alemania no desaparecié y sobre las cenizas del Reich surgié la frigil de-
mocracia germana y la Repuiblica de Weimar pero la nacién vencida vefa como
su esfuerzo republicano nacfa condenado al fracaso pues los franceses impusieron
criterios destinados a que se pagaran cuantiosas sumas por las deudas de la guerra
al tiempo que se cercenaba de tajo la posibilidiad de que Alemania reconstruyera
su economfia en condiciones de paz. Alemania, asimismo, tuvo que ceder parte
de su territorio a Polonia, Checoslovaquia y la misma Francia aparte de tener el
territorio del Ruhr ocupado por las fuerzas aliadas.

Tiene importancia mencionar la situacién alemana porque es indisociable
de la francesa. Francia opté por recuperar su criterio colonialista decimonénico
que ya no respondia a las exigencias del perfodo entreguerras y desistié en cam-
bio de asumir los drdsticos y dramdticos cambios impuestos por la segunda revo-
lucién industrial y que marcaban ya con una gran claridad el devenir del siglo
veinte.

Respecto al segundo punto, Francia buscé consolidar bajo los mismos cri-
terios que habrfan de guiar su politica europea el imperio de ultramar. No obs-
tante, las posesiones coloniales se hacfan cada vez mis dificiles de manejar pues,
por una parte, el énfasis dado en las Conferencias de Paris 1918-1919 a la auto-
determinacién e independencia de los pueblos hab{a encontrado eco entre las
élites de los paises colonizados.

Por otra parte, el modelo colonial decimondénico resultaba cada vez mis
COStoSO en su mantenimiento, ya que su organizacion econémica correspondia a
los principios organizacionales de la economia de la primera revolucién indus-
trial, es decir, el proceso que se basaba en extraer materias primas de las colonias
para procesarlos industrialmente en las metrdpolis y, posteriormente, exportar
los excedentes de productos con valor agregado hacia los mercados de las zonas
periféricas.

Dicho proceso productivo y de comercializacién habrfa de ser alterado en
forma definitiva a partir de los descubrimientos de fibras sintéticas y otros pro-
ductos que implicaron una menor dependencia de las materias primas y, en con-
secuencia, un debilitamiento de las otrora florecientes economias de los enclaves
coloniales.

Francia, a su vez, opté por una economfa protegida destinada a salvaguar-
dar los mercados de la Unién Francesa para sus productos. Esta linea era similar
a la seguida por Gran Bretafia y los propios Estados Unidos de América. No
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obstante, la economia britdnica del periodo entreguerras también enfrentarfa un,
serie de limitaciones similares a la francesa en lo que concierne al mantenimiento
de su imperio colonial. El proteccionismo norteamericano, por su parte, pudo
contar, al menos hasta 1929, con las ventajas de un mercado capitalista moderno
cuyo dinamismo y cardcter masivo lo hacfan tener un vigor que no se correspon-
dfa en absoluto con la precariedad de los mercados periféricos del desfallecido
orden colonial.

Finalmente, el deseo de Francia de permanecer como una potencia econg-
mica, politica y militar a nivel mundial no podia ser, de acuerdo a las condicio-
nes prevalecientes entre 1918 y 1940, sino el resultado de una crisis de visién que
impedia ver con lucidez el desmoronamiento del orden metternichiano que
marcarfa el mundo del siglo diecinueve.

La clase dirigente francesa, tanto en su versién politica como en su expre-
sién econémica, habia dado la espalda a la realidad tal y como lo patentizaban
los Tratados de Versalles, su politica europea y su manejo del vasto pero mal
organizado imperio colonial. Pero la ausencia de una reflexion adecuadaen tor-
no a los asuntos internacionales se complementaba por el grave estado de des-
composicién interna y enfrentamiento abierto que se hacia sentir en el seno desu
propio tejido social.

Las relaciones entre los distintos sectores sociales de la sociedad francesa
presentaban una visible fractura. No es exagerado decir al respecto que quizd este
haya sido el signo mds caracteristico de la Il Republica, desde su fundacién enla
década de los setenta del siglo diecinueve, hasta su desaparicién virtual en 1940.
Sin embargo, el enfrentamiento interclasista se agudizé sensiblemente a lo largo
del periodo entre guerras.

Se puede afirmar que, si la situacién francesa se compara con la que existia
en paises como Gran Bretaa, los Estados Unidos de América y la propia Ale-
mania kaiseriana entre los afios de 1873 y 1914, se observari como los niveles de
vida de las clases trabajadoras francesas eran los menos decorosos de las cuatro
potencias industriales de la época.

Es, asimismo, posible agregar que dichos niveles de vida no mejoraron
durante los veintidds anos que separaron a la I Guerra Mundial de la IT Guerra

El bajo nivel salarial y las arduas condiciones de vida de las clases trabajado-
ras francesas dieron lugar a continuas y abiertas disputas entre el capital y el
trabajo de modo tal que la vida social en Francia experiment6 dificiles situacio-
nes de inestabilidad politica y de conflicto social a lo largo de las décadas de los
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veinte y los treinta.

No se debe olvidar que en Francia hubo importantes manifestaciones fas-
cistas y que este movimiento logré movilizar a amplios sectores de la poblacién
y, en cierto modo, pudo poner en jaque el orden constitucional de la IIT Repu-
blica antes del inicio de la IT Guerra Mundial. Por consiguiente, se puede decir
que las probabilidades de una guerra civil en Francia fueron muy elevadas en el
ocaso de la ITI Republica.

Los partidos politicos franceses, en este contexto, se encontraban abierta-
mente confrontados entre sf y, aunque no llegaron a propiciar la inoperancia
absoluta del edificio juridico-politico de la ITI Reptiblica, como si sucedié en la
Republica de Weimar como resultado de la incapacidad de los partidos demo-
criticos para dejar de enfrentarse entre ellos mismos y formar alianzas que asegu-
raran la gobernabilidad necesaria que un orden democritico exige, si despertaron
en amplios sectores de la sociedad francesa, tanto a la izquierda, como al centro,
como a la derecha, un profundo rechazo.

La aversi6n hacia las formaciones politicas partidarias se atribufa a la inca-
pacidad de estas para superar las divisiones y fracturas del tejido social francés.
Obvio es que en los ambientes tradicionalistas y conservadores, vinculados mu-
chos de ellos al monarquismo y al nacional catolicismo, el rechazo a los partidos
politicos se centré sobre todo en aquellos identificados con los intereses de las
clases trabajadoras pues a ellos se atribufa las causas de la divisién profunda que
vivia la sociedad francesa en su conjunto.

El sentimiento anti partidista se nutrfa, a su vez, de expresiones ideoldgicas
que ensalzaban el nacionalismo a ultranza y el patriotismo. Sélo que no todo el
nacionalismo francés adoptaba los criterios excluyentes y xenéfobos del
maurrasismo o /’Action francaise, sino se comenzaban a manifestra versiones na-
cionalistas de cardcter incluyente e interclasista mds vinculados al desarrollo de
Estado nacién y a su inseparable proceso de modernizacién.

Los partidos politicos, por su parte, no contaron con la capacidad para
asumir en forma adecuada los principales problemas que afectaban a la sociedad
francesa. En consecuencia, tampoco contaron con la sapiencia necesaria para pro-
poner soluciones a los mismos. Quizd el ejemplo mds patético de esta situacion
lo constituya el efimero Frente Popular de 1935 integrado por los partidos de
izquierda bajo la conduccién del socialista Leén Blum.

Es, en este tiempo y espacio, que surge a la palestra el pensamiento de un
joven militar llamado Charles De Gaulle. El soldado, que ademds resultard ser
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un notable escritor, esboza en sus primeras obras, La discorde chez | énnem; vLe

fil de I'éppe, dirigidos principalmente a la atencién de los cuadros dirigentes ¢

las fuerzas armadas de Francia, un conjunto de ideas que, con el paso del tiemp,

habrdn de ser fundamentales en la conformacién de un pensamiento ideoldgics

politico y, por ende, se habrdn de convertir en pilares de lo que conel tiempoe
1 denominard el gaullismo o, dicho de otro modo, en los criterios de pensamienty
| y accién que resultardn centrales en la bisqueda y constitucién dela V Repiblic
| Francesa.

Antes de 1940, los escritos de De Gaulle combinan una visién que, ala
vez, se puede definir como tradicionalista y nacionalista. Es preciso establecer
empero, que el nacionalismo del primer De Gaulle no se corresponde con l
entonces en boga Action francaise. El del joven militar es incluyente y se dirigeal
amplio tejido social francés.

El nacionalismo de Charles De Gaulle previo al estallamiento dela Il Gue-
rra Mundial se basa en dos aspectos centrales: por una lado, hace mencion expli
cita al reagrupamiento (rassemblement) del pueblo francés con el propdsito de
superar la fractura social; por otro lado, insiste en la unidad del pueblo frances
como un elemento esencial destinado a la superacién de sus agudos conflictos
Internos.

Charles De Gaulle se opone en consecuencia a la posicion de la clase dir-
gente francesa de la 111 Republica pues, de acuerdo a su criterio, ésta ha sido
incapaz de garantizar la unidad de los franceses.

| De Gaulle, a su vez, discrepa por las mismas causas de las posiciones de os
i partidos politicos a los que define como “tradicionales” y solo los ve preocupz
i dos por satisfacer sus propios intereses.

|8 Al respecto, es posible sefalar que, si bien el discurso de Charles De Gaule
| contiene la combinacién de principios tradicionalistas y nacionalistas, tambien
permite advertir en €l la presencia de un componente de enorme significado que
define buena parte del pensamiento social francés de la tiltima mitad del sigh
il diecinueve y las primeras dos décadas del siglo veinte: la combinacién entreh
dindmica y la estdtica a la Comte.

Abierto defensor de las tradiciones francesas, admirador sin cortapisas deh
“Francia profunda”, De Gaulle, no obstante, sabe que Francia, como proyec®
de nacién independiente, libre y soberana, solo puede tener viabilidad st con"
gue refrendar su, en esos momentos, maltrecha unidad nacional. Para que ello
1 suceda de manera satisfactoria, la continuidad de las caras y esenciales tradicior
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que definen la esencia de la nacion francesa, tinicamente ocurrir4 si se asume un
proyecto de progreso o, dicho con otras palabras, si se procede a la moderniza-
cién del pais.

Otros puntos relevantes en el pensamiento de Charles De Gaulle que me-
recen ser resaltados son los siguientes:

1. El gobierno de los civiles debe prevalecer clara y explicitamente sobre el
de los militares. La responsabilidad, profesion y extremada especializacién de
estos tiltimos los debe obligara avocarse a sus tareas que no son precisamente las
de gobernar.

2. Las fuerzas armadas juegan un papel indispensable en la salvaguarda de la
soberanfa y la independencia del pafs. Sin embargo, para cumplir sus propésitos
deben ser sujetas a procesos de modernizacién al igual que la organizacién de la
sociedad en su conjunto.

3. La nacién francesa no es otra cosa sino el pueblo de Francia. En este
contexto estriba la importancia de la unidad del pueblo francés y, para lograr este
punto nodal, se requiere reagruparlo.

4. La unidad del pueblo francés no se puede lograr si existen abismos entre
quienes poseen recursos econémicos y quienes de carecen de los mismos. Para
lograr una mejor distribucién del ingreso y, con ello, salvar las brechas que des-
unen a ricos y pobres, es necesario que el Estado establezca una serie de acciones
afirmativas tendientes a orientar de manera abierta y explicita a la economia
nacional en beneficio de la unidad de los franceses.

~ ~ = 2 | y = .
[.A SEGUNDA GUERRA MUNDIAL Y EL LIDERAZGO DE
CHARLES Di GAULLE
El comienzo de la Il Guerra Mundial, la temprana derrota de Francia a
manos de Alemania Nazi, el exilio en Londres y, sobre todo, la capacidad de
asumir el liderazgo de la resistencia y conducirlo hacia la victoria con los aliados,
integran un conjunto de acontecimientos sociohistdricos que incidirdn en la con-
solidacién de Charles De Gaulle como dirigente militar y politico y como ides-
logo.
En este sentido, es importante reflexionare sobre los siguientes puntos:

1. La Il Guerra Mundial dio la pauta para el bochornoso fin de la 111 Repu-
blica.
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2. La guerray, finalmente, el triunfo de los a!lados pospuso el desenlae g,
una aguda y prolongada situacién de confrontacién en el seno de la sociedyg
: francesa en su conjunto.

3. La IV Republica, surgida como consecuencia directa del resultado
conflicto bélico y como necesaria respuesta al reordenamiento constituciong]
econémico, politico y social que urgfa a Francia, fracasé en sus propdsitos por.
que simplemente no pudo superar los yerro de la I1I Reptiblica, muchos de los
cuales hizo suyos ademds de ahogarse en su inconsistencia institucional.

4. Francia, como practicamente todas las naciones europeas que mantuvie-
ron posiciones hegemdnicas a lo largo del siglo diecinueve, se vio obligada 2
reubicarse radicalmente a rafz del desenlace de la IT Guerra Mundial, de la crea-
| cién del condominio bipolar dirigido por norteamericanos y soviéticos y de
% comienzo de la Guerra Fria.
: La IT1 Repuiblica se hizo anicos cuando los nazis derrotaron militarmentea
Francia a mediados de 1940. No obstante, es necesario hacer mencién especifia
en el sentido de que el edificio administrativo-institucional de la I11 Republica
sirvié de parapeto a la ocupacién alemana y, asimismo, conté con la participa-
cién entusiasta de los amplios grupos colaboracionistas franceses.
La caida de Francia a manos del 11l Reich puede entenderse de muchas
maneras pero, indudablemente, hay una que sobresale: la falta de una unidad
esencial entre los distintos sectores de la sociedad francesa.

Desde 1940 y hasta 1944 —ano de la liberacién—, Francia habria de vivir
intensamente esa terrible realidad de nacién dividida la cual era resultado dea
ocupacion germana y de las enormes contradicciones sociales que habfan madu-

rado en su interior.

No obstante, a partir del trigico ano de 1940 en el seno del exilio de los
franceses libres se comenzarifan a producir significativas manifestaciones en torno
a la eventual unidad de la mayoria de los franceses. Resulta, en este sentido,
indispensable analizar la composicién social de las disimbolas fuerzas de la resis
tencia en donde algunas de ellas se encontraban directamente vinculadas a los
partidos politicos y otras expresaban una posicién independientes con relaciond
este tipo de formaciones. Sin embargo, practicamente todas ellas reconocieron
sin mayores ambages el liderazgo unificador de Charles De Gaulle. El gcncfﬂlv
por su parte, puede hablar por vez primera y con un profundo sentido “en nom
bre de Francia”, de su libertad, de du unidad, de su necesidad de reagruparsey e

renovarse.
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El liderazgo de De Gaulle, durante los aiios de guerra, une la accién de las
mis diversas y distintas fuerzas politicas de la sociedad francesa que compartian
el interés comin de una Francia libre.

El general De Gaulle, al ejercer su liderazgo de guerra, no se contrapone a
los partidos pero si se ubica por encima de ellos. Para lograr estos fines, De
Gaulle no duda en identificar abiertamente a su persona y a su proyecto con la
unidad de Francia. Esta posicion serfa, al mismo tiempo, su legado de guerra, su
confirmacién como lider politico poseedor de un discurso innovador en esas
condiciones y la causa de su ruptura con la posicién a sumida por los principales
partidos politicos en 19406.

El papel desempenado por De Gaulle durante la Il Guerra Mundial tam-
bién habrfa de constituirse en el fundamento de las posiciones ideolégicas y po-
liticas que terminarian por llevarlo al poder en 1958 y a fundar la V Republica.

L.A IV REPUBLICA COMO ESCENARIO PARA LA
JUSTIFICACION DE UN DISCURSO Y UNA ACCION
TENDIENTES A LA UNIDAD NACIONAL -
PERSONIFICADA EN LA V REPUBLICA.

Cuando Francia se liber6 de Alemania en 1944, existia un criterio, que no
consenso, generalizado respecto a la imperiosa necesidad de asumir las causas de
su humillante derrota en 1944. Dicho de otro modo, Francia requeria atender
con urgencia la peligrosa situacion social que se derivaba en horma direcra de su
tejido fracturado.

Ente 1944 y 1946, en la batalla por el futuro de Francia, como sociedad
libre y democrdtica, se manifestarfan con fuerza tres posiciones politicas: la co-
munista, la golista y la denominada tercera fuerza (troisieme force). La tercera
fuerza resultaba de la alianza entre socialistas, radicales republicanos populares y
conservadores, todos ellos defensores a ultranza del parlamentarismo republica-
no.

Asi, en 19406, este sui generis centro parlamentario tuvo la fuerza y los
votos suficientes para imponer un nuevo orden constitucional que darfa pie a la
fundacién de la IV Repuiblica que tuvo lugar formalmente del 16 de enero de
1947, al 28 de septiembre de 1958.

La creacién del nuevo orden constitucional también implicé la ruptura de
Charles De Gaulle con una gran parte de quienes fueran sus aliados en la resisten-
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cia. A sus ojos, la nueva organizacion constitucional de Francia dejaba fuera los
principales problemas del pafs, empezando por la unidad de su pueblo. Esto en
beneficio de los partidos tradicionales.

Pronto la IV Repuiblica cayé en la incompetencia. La tercera fuerza carecio
de una estrategia correcta para lograr la cohesion necesaria para definir una linea
politica.

némicos, politicos y sociales se sucedieron sin interrupcién. Entre las principales
dificultades que enfrentarian los gobiernos franceses de la posguerra destacan las
relacionadas con el abasto (por ejemplo, el racionamiento solo se abolid hasta el
otofio de 1949) y, sobre todo, se dio un elevado proceso inflacionario que se
dejaba sentir en todos los dmbitos de la vida cotidiana. De esta manera, la infla-
cién arruinarfa en lo inmediato cualquier posibilidad de ahorro, disminuiriael
nivel de los salarios y aumentaria agudamente el monto de los precios.”

Por otra parte, la escena internacional atestiguaba como los vencedores de
la guerra se dividian el mundo a gran velocidad y dos grandes bloque comenza-
ban a enfrentarse. Para 1947, era un hecho que la Guerra Fria se libraba yaen
varios frentes.

La creciente importancia de los procesos de globalizacion e interdependen-
cia se ligaron en Francia a problemas relacionados con el imperio colonial, some-
tido este a fuertes tensiones derivadas de la voluntad de independencia de pue-
blos como el tunecino, el vietnamita y el argelino.

La descomposicién de las relaciones con las colonias propicié que las for-
maciones politicas francesas y la opinién ptiblica expresaran profundas divisio-
nes entre quienes apoyaban los procesos independentistas y quienes se declaraban
partidarios de mantener la Unién Francesa.

A estos nuevos acontecimientos de primera importancia se sumaba un con-
junto de problemas provenientes del pasado como la disputa social respectoal |
laicismo que cobraba relevancia al haberse propuesto un bono de ayuda econd-
mica del Estado para apoyar la educacién religiosa en escuelas confesionales pri-
vadas.

En 1947, Europa se vio afectada por uno de los peores inviernos del sigle
veinte que, sumado a las condiciones existentes después de la [l Guerra Mundiak
contribuyé con creces a la agudizacién de la conflictiva social. La IV Repiiblica
ensombrecia el mismo ano de su nacimiento.
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Los salarios nunca crecieron a la par de los precios y las condiciones de vida
empeoraron por lo que la decepcién crecid en la medida en que se increment6 el
deterioro generalizado de la situacién socioeconémica de los franceses.

Producto de estos hechos, se profundizé el enfriamiento de las relaciones
con los comunistas. Al mismo tiempo, la derecha nacionalista se reincorporé a
la escena politica ya que, en abril de 1947, el general De Gaulle pronuncié la idea
del agrupamiento del pueblo francés, cuyo principal objetivo consistfa en reali-
zar reformas al Estado y a la constitucién.

La aparicién de esta incipiente formacién politica, que puede ser cataloga-
da mds como un frente que como un partido, recibié el apoyo no solo de los
partidarios de la derecha, sino también de una amplia gama del electorado desta-
cando el de votantes tradicionalmente vinculados al socialismo y al propio co-
munismo.

En este tenor, el esquema constitucional del general De Gaulle se basaba en
afirmar el poder de la Presidencia de la Reptiblica, al tiempo que en fortalecer la
autoridad del gobierno y, por ende, limitar la hegemoni{a parlamentaria.

Para que ello fuese posible, el general no dudé en profundizar sus ataque
contra lo que €l denominaba “los partidos politicos tradicionales”, a los cuales
acusaba sin mds del ser responsables del caos que vivia Francia. Las simpatias de
un creciente nimero de ciudadanos y ciudadanas franceses, de todas las clases
sociales, se manifestaban en este sentido.

Desde un punto de vista, el problema fundamental de la IV Republica
consisti6 en el mal manejo de sus instituciones y en la incapacidad para resolver
los problemas mds apremiantes de la sociedad francesa tanto en el aspecto econd-
mico, como en el politico y en el social. Hay, sin embargo, otro criterio que

sostiene que las limitaciones de la IV Reptiblica se basaron en el mismo texto
constitucional que le diera vida al comienzo de 1946. Desde esta perspectiva, los
constituyentes quisieron superar las limitaciones de la 11 Repuiblica y, para ello,
aspiraron a crear un régimen parlamentario racional y estable. En esta bisqueda,
concentraron lo esencial de poder ejecutivo en el Presidente del Consejo o Pri-
mer Ministro.

Pero en el disefio de esta constitucion prevalecié la idea fija de que el
tripartidismo representado por comunistas, golistas y la coalicion de la tercera
fuerza se perpetuarfa en beneficio de estos tltimos. Ademds, los constitucionalistas
de 1946 no cuidaron que el nuevo ordenamiento legal tuviese los necesarios
recursos de disolucién y salvaguardas necesarios para permitir un funcionamien-
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to eficiente y eficaz.

La praxis politica de la IV Reptiblica estuvo impactada por la vision de yn,
clase politica que, no obstante haber participado decisivamente en la lucha cop.
tra el fascismo, se vio impedida de renovar plenamente a muchos de los quadrog
dirigentes que se habian distinguido en la fenecida I1I Repuiblica. De este modo,
los socialistas, radicales, republicanos populares y conservadores pronto asum.
ron actitudes caciquiles en el seno de la IV Repuiblica que reproducian algunas de
las pracuicas institucionales de la desprestigiada I11 Republica. En este proceder e
ahondé el desprestigio popular por los partidos politicos tradicionales.

Es necesario agregar que a pesar de la destacada influencia del socialisme
democratico francés a lo largo del periodo de vigencia de la IV Republica que,
entre otras cosas, s tradujo en la instrumentacion en Francia de politicas sociaks
destinadas a garantizar el bienestar de las clases mayoritarias y en el impulso de ks
grandes nacionalizaciones de la industria y los servicios que coadyuvaron a impe-
ner una parucipacion directa del Estado en los asuntos economicos y, con ello.
posibilidad de participar en una forma mads activa en la distribucion equitanv
del ingreso y, en consecuencia, hacer que Francia se ubicara como una de ks
naciones participantes en el “consenso socialdemdcrata” que caracterizo a las de-
mocracias industriales en los primeros treinta anos que siguieron a la [l Guem
Mundial, las relaciones entre el capital y el trabajo no mejoraron sustancialmente
entre 1946 v 1958 sino, por el contrario, las divergencias condujeron en mas &
una ocasion al uso de la fuerza publica para reprimir demandas de las dass
trabajadoras.

Asimismo, el apoyo norteamericano a Europa occidental canalizado a
vés del Plan Marshall en 1947 dio lugar a la expulsién de los ministros comunis-
tas del gobierno lo que provocs el alejamiento ideoldgico de este partido con
relacion al orden constitucional de la posguerra. La presencia econdmica nore-

g americana dio, por otra parte, elementos para que los nacionalistas de
Reagrupamiento por la Repuiblica (Rassemblemens pour la République), de dan
vocacién golista, criticase lo que considerd una pérdida de independenciay &
soberania respecto a los Estados Unidos de Aménica.

De este modo, las dos formaciones politicas —comunistas y golisas—
poseedoras ambas de una gran capacidad de convocatoria debido a su enom«
arraigo popular, esruvieron en condiciones de fomentar y capitalizar posicione
de abierto rechazo a la forma como se conducia politicamente la IV Republict

No se puede concluir la exposicién respecto a las limitaciones de lal
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Repiiblica sin mencionar las guerras coloniales en las cuales se vio envuelta. En
[ndochina se fracasé militarmente. En Argelia se triunfé pero, politicamente, se
perdié. No obstante, ambos conflictos exhibieron la incompetencia para mane-
jar desde criterios propios del siglo diecinueve un imperio obsoleto y, sobre todo,
la incapacidad para controlar el papel cada vez mds auténomo de las fuerzas
armadas a grado tal que llegaron a asumir actitudes de ejército pretoriano y poco
falté para que diesen un golpe de Estado en 1958.

La IV Repiiblica fall6 en tanto que no pudo responde demandas de tipo
estructural planteadas por una sociedad que, carente de una unidad esencial, se
abismaba en sus conflictos internos en forma sélo interrumpida por el conflicto
de la Il Guerra Mundial y la ocupacién alemana.

El discurso y la accién politica de De Gaulle y sus seguidores encontraron
eco en esta situacién que, con mucho, trascendia los parimetros de lo simple-
mente coyuntural. En este sentido, cuando las fuerzas armadas ubicadas en Arge-
lia consideraron que el General De Gaulle era la persona idénea para guiar a
Francia en el contexto critico al cual habia llegado, no hacfan otra cosa sino
actuar coyunturalmente de acuerdo a las condiciones estructurales que durante
un largo tiempo habia agobiado a la sociedad francesa y que, para la mayorfa de
los franceses, constitufan una situacién insoportable al finalizar la década de los
cincuenta la cual era imperativo superar.

La propuesta golista tendria su momento pero este no era resultado de la
simple coyuntura o, mucho menos, del azar. La posicién del general De Gaulle
asumfa en toda la extensién de la palabra el reordenamiento de la sociedad fran-
cesa que ya se habia exigido desde el desmembramiento del régimen napoleénico
y que habia estado presente en la historia de Francia desde la monarquia legitimista
hasta laIV Repuiblica. La demanda de orden y progreso habria de ejemplificarse

en la V Republica.
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Chihuahua y
los desafios
del federalismo

Alberto Diaz Cayeros* y Jacqueline Martinez Uriarte**

| federalismo se debe entender como un proceso de continua negocia

cién politica y econémica entre los diferentes niveles de gobierno, ya

que las facultades de cada nivel definen un campo propio de accion, a

partir del cual se pueden establecer vinculos de negociacion y, por supuesto, de

cooperacion, para lograr un objetivo comiin, que es, en términos generales, el

desarrollo econdmico para asegurar el bienestar de los ciudadanos no importan-
do en que regién de la federacion vivan.

La discusién en torno a la vigencia real del federalismo en México lleva ya
varios afos. De hecho, el tema no se ha quedado en la simple discusion. Los
municipios han logrado ya considerables avances: su capacidad de presién y las
subsecuentes negociaciones ya les han rendido frutos en términos de un incre-
mento a los recursos federales que reciben. Hoy en dia, el total de recursos finan-
cieros con que cuentan los municipios estd integrado por la propia recaudacién
(15%), las participaciones que reciben directamente del gobierno federal (9%),
las participaciones que los gobiernos estatales estin obligados a entregarles por
concepto de participaciones federales (34%), el nuevo ramo 33 que son recursos
condicionados a la inversién en desarrollo de la infraestructura municipal (20%)
yel fondo de fortalecimiento municipal que son recursos no condicionados (22%).
Asf, sus ingresos no sélo han aumentado, sino que se han diversificado e
institucionalizado.

Sin embargo no ha sucedido lo mismo con el nivel estatal. Para los estados,
los recursos del ramo 33, que pricticamente representan lo mismo que su presu-
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puesto, estin condicionados a usos restrictivos, fundamentalmente pagar némi-
nas de los sectores de educacién y salud. Si bien son cada vez mds frecuentes las
confrontaciones entre este nivel de gobierno y el federal, el avance en términos
de una redefinicién politica, pero sobre todo econémica, no es evidente. Esta
situacion parece tener una explicacion: para redefinir el pacto federal, de tal ma-
nera que concuerde con un contexto social mas complejo y un contexto politico
mis plural, se requiere que se comiencen a atacar problemas estructurales del
pais. Un contexto institucional débil no puede garantizar la viabilidad del
federalismo y sf, en cambio, aumenta las posibilidades de inestabilidad ante la
diversidad regional que cada vez se hace mds patente.

1. CASO DFE CHITUAHUA

Con el argumento de que en la mayoria de los delitos que se llevan a cabo
en Chihuahua se utlizan automéviles en situacién irregular, el gobernador Patri-
cio Martinez, del PRI, propuso al Congreso local, a través de la iniciativa de Ley
de Ingresos del estado que se presenté en diciembre de 1998, la expedicion de un
engomado para identificar a dichos automéviles, que se calculan en hasta 250,000
unidades. Esta medida, representaria un ingreso de entre 600 y 2000 pesos por
vehiculo para el gobierno del estado. Suponiendo que sélo la mitad de los co-
ches se identificaran y pagaran un promedio de 1000 pesos, el ingreso al gobier-
no estatal representaria pricticamente lo mismo que recibe de la Federacion por
concepto de tenencia.

La propuesta fue aprobada por el Congreso en febrero de 1999. Si bien el
engomado no representaba la regularizacién de los vehiculos ante la Secretaria de
H acienda y C rdito Publico SHCP), el gobernador se comprometid a defender
los vehiculos ante las autoridades de esta secretarfa. A finales de febrero, la SHCP
ordené a la policia fiscal que decomisara los vehiculos. Esta situacion provoco
que el gobernador y los diputados locales, a los que ademis se les sumaron algu=
nas organizaciones civiles, exigieran a las autoridades hacendarias la devolucién
de los vehiculos a sus propietarios. Ante la renuencia de las autoridades hacendarias
federales, los diputados de la entidad sacaron los vehiculos del lugar donde se
encontraban detenidos y la PGR interpuso ante la Suprema Corte de
una demanda de controversia constitucional en contra del Congreso de Chihuaht
por aprobar la Ley de Ingresos que le permite cobrar por la venta de un engom:
do de identificacién a los duenos de autos ilegales. |

A esta situacién de “indisciplina” por parte del gobierno de Chih

[152]



CHIHUAHUA Y LOS DESAFIOS DEL FEDERALISMO

ante la Federacién le siguié la amenaza de un “duro castigo.” Posteriormente, la
SHCP, “a peticion” de Banobras, anuncié que le rebajarfa al gobierno de
Chihuahua 12 millones de pesos de sus participaciones asignadas. La retencién
se debe a los pagos pendientes que la entidad tiene con dicha institucién banca-
ria, derivados de un crédito que contrajo el gobierno estatal anterior, por un
monto de 30 millones de pesos, para construir viviendas. Conviene aclarar que si
bien los 12 millones de pesos sélo representan el 0.3% del monto total de par-
ticipaciones federales que se estima que recibir4 el estado este afio, equivale a casi
el 10% del monto de las mismas que se asignan por concepto de tenencia de
automoviles. Finalmente, el 27 de abril se anuncié que la Secretarfa de Hacienda
no cumplirfa su amenaza.

Este incidente constituye la manifestacién de al menos dos problemas es-
tructurales relacionados con la esfera econémica e institucional y que conviene
resaltar. En primer lugar, la existencia y el nimero de los llamados vehiculos
“chocolates” en el estado de Chihuahua, y en general, en las entidades fronterizas,
donde la introduccién de automéviles americanos es un fenémeno comun vy, si
bien éstos circulan en calidad de ilegales, es evidente que tienen no escasa impor-
tancia en la actividad econémica de la entidad. En el caso concreto de Chihuahua,
se calcula que los llamados vehiculos “chocolate” equivalen al 55% de los autos
particulares registrados en la entidad,’ es decir, que una tercera parte de los vehi-
culos de la entidad son ilegales.

Resulta evidente que el problema no es nuevo, sino que se trata de una
situacién “tolerada” por las autoridades federales, que reaccionaron con energia
hasta que el gobierno de Chihuahua intent6 extraer un beneficio propio. Cabe
finalmente resaltar que si bien las autoridades hacendarias realizaron una accién
de decomiso, concentraron el mayor impetu de su respuesta en el castigo al
gobierno estatal a través de la amenaza de reducir sus participaciones.

En segundo lugar, vuelve a hacerse presente el circulo perverso que repre-
senta la posibilidad de que los gobiernos locales garanticen los créditos contrai-
dos con la banca de desarrollo con sus participaciones futuras (Ley de Coordina-
cién Fiscal, art. 9°). Esta situacion fomenta inicamente mayor irresponsabilidad
en la administracién de los gobiernos locales y las decisiones de la banca de desa-
rrollo. Los gobiernos locales saben de antemano que no existe un compromiso
real para pagar las deudas contraidas. De hecho, el otorgamiento y el pago de
créditos se traslada a la arena politica.

Los gobiernos estatales se esfuerzan en acumular méritos politicos o cabil-
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dear a favor de sus intereses para obtener créditos, los cuales representan ung
especie de “premios” que deben de ir de la mano con los intereses de los proyec.
tos federales de desarrollo y, luego, si acaso, se preocupan por pagarlos también
en términos polfticos y no econémicos. Asf, lo que debiera de ser el factor més
importante para otorgar créditos, es decir, la viabilidad de los proyectos que se
pretende financiar, queda totalmente marginado.

o A T M S St P %, VA e T

Mis alld de los incidentes especificos, el caso de Chihuahua obliga a re-
flexionar sobre las tensiones presentes en el federalismo mexicano alas que, sin
duda, tendrd que hacer frente la nueva administracién. El desenlace de esta histo-
ria depende de la manera en que tales tensiones sean efectivamente manejadas
por el sistema politico, mediante negociaciones y acuerdos entre los integrantes
del pacto federal, y el propio gobierno nacional. Las tensiones giran en torno a:
1) la distribucién de competencias en materia fiscal; 2) los incentivos de los
politicos electos para cultivar bases de apoyo con intereses especificamente regio-
nales; 3) el desigual interés de las diversas regiones por tener un régimen comer-
cial verdaderamente abierto hacia los mercados internacionales; y 4) la confor-
macién de instancias de interlocucién que representen a los actores locales de
manera unificada frente al gobierno federal.

I.A DISTRIBUCION DFE COMPETENCIAS
EN MATERIA FISCAL

La distribucién de competencias en materia fiscal en México se ha caracte-
rizado por un paulatino pero constante proceso de abdicacién de los estados de
su potestad tributaria, y una concentracién de los recursos fiscales en manos del
gobierno federal. Este proceso ha sido mucho mds dramdtico de lo que se perci-
be cuando se evalia el desbalance vertical del sistema federal en términos de los
recursos que controla cada nivel de gobierno. Mientras que generalmente se ha-
bla de una relacién de 80-15-5, enla que cada niimero corresponde al porcentaje
de recursos fiscales que controla cada nivel de gobierno (Federacién-estados,
incluyendo al Distrito Federal-municipios), la realidad es que dichos porcenta-
jes corresponden a los montos de recursos después de que se entregan las partici-
paciones federales. Los estados dependen de las participaciones federales en 76.5%
de sus recursos, mientras que los municipios muestran una dependencia del 74.5%.

Esto significa que, en términos del ejercicio de la potestad tributaria de
cada nivel de gobierno, esto es de su potencialidad real de recaudacién, la rela-
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cién es mds cercana a un 95-4-1, pues en realidad es el gobierno federal el que
recauda la mayor parte de los recursos financieros en México: el Impuesto Sobre
la Renta (tanto de personas fisicas como morales), el Impuesto al Valor Agrega-
do, los Impuestos Especiales Sobre Productos y Servicios (que se imponen sobre
cerveza, gasolina, alcohol y tabaco principalmente) y todos los derechos y pro-
ductos sobre la actividad petrolera, son todos controlados por el gobierno fede-
ral. A fin de cuentas, los gobiernos estatales tienen sélo cuatro fuentes de ingre-
sos “propios”, aunque las dos primeras son legalmente federales: tenencia, auro-
méviles nuevos (ISAN), impuesto sobre néminas, asf como otras contribucio-
nes (derechos, productos y aprovechamientos), incluyendo los derechos por la
expedicion de placas de circulacién. Los gobiernos municipales se encuentran en
mejores condiciones, ya que controlan el impuesto predial, que como se de-

muestra con creces en el Distrito Federal, puede ser una fuente considerable de
ingresos fiscales.

Hasta ahora, la mayor parte de las demandas de los estados respecto al
tema fiscal se han centrado en aumentar las participaciones que reciben del go-
bierno federal, y hacer que las transferencias condicionadas que se les asignan
para usos especificos (tales como los recursos para infraestructura, salud o educa-
cién contenidos en el ramo 33 del presupuesto federal) se les entreguen sin eti-
quetar. Paradéjicamente, el aumento de los recursos federales transferidos a esta-
dos y municipios aumenta la dependencia de éstos respecto al gobierno federal y
se desincentiva el esfuerzo de recaudacion propia. Son contadas las excepciones
en que se ha pretendido tener el control de una contribucién, recuperando la
potestad tributaria perdida (dos de los pocos ejemplos son el del alcalde Francis-
co Villarreal que establecié un cobro por el uso del puente fronterizo de Ciudad
Judrez, y una iniciativa de un senador por Nayarit que proponia que el impuesto
al tabaco en rama sea estatal).

En general, la regla ha sido mds bien que los gobiernos estatales prefieren
que el gobierno federal incurra en los costos administrativos y politicos de co-
brar los impuestos, y recibir cdmodamente participaciones crecientes sobre di-
cha recaudacién. Recuérdese que el porcentaje de los recursos asignados al Fondo
General de Participaciones ha venido aumentando de 16.9% en 1980 hasta 20%
de la recaudacién federal participable en la actualidad. Existe ademas la propues-
ta del estado de Nuevo Ledn de incrementarlo hasta 24%. De hecho, en el
presente ejercicio fiscal, los estados se negaron a incrementar la carga fiscal sobre
sus ciudadanos, rechazando de entrada la opcién que ofrecia la Secretarfa de
Hacienda de que cobraran un impuesto sobre ventas finales, sin que dicha medi-
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da se considerara una violacién a la Ley de Coordinacién Fiscal.

| INCENTIVOS DE LOS POLITICOS ELECTOS

PARA CULTIVAR BASES DE APOYO CON INTERESES
ESPECIFICAMENTE REGIONALES

| Si bien cada vez se observan con mayor frecuencia diferencias entre gobier-
| nos “de oposicién” y el gobierno federal ;por qué en el caso de Chihuaha se traté
de un conflicto entre un gobierno estatal priista y las autoridades federales del
mismo partido?

Chihuahua es un estado de alta competencia electoral. Si bien esta entidad
mostraba, ya desde el inicio de los afios ochenta importantes niveles de plurali-
dad politica, en los dltimos comicios locales demostré que pricticamente en el
100% de sus municipios y de sus distritos electorales compitieron fuertemente
el PRI y el PAN, y la alternancia a nivel de gobernador se repitié. Si bien en los
medios de comunicacién se difundié “la recuperacién” de Chihuahua por el
PRI, lo que se debe hacer notar es que en esta entidad el PRI se perfila como un
partido competitivo. Dicho en otras palabras: aunque la organizacién estatal del
partido y sus decisiones tienen que coincidir con los lineamientos del CEN,
también obedecen a los intereses de los ciudadanos que son los que tienen el
poder de “premiar” o “castigar” a los candidatos de los partidos en el mercado
electoral. Esta situacion se hizo patente en la decisién del PRI de llevar a cabo
una eleccién primaria abierta para seleccionar al candidato a gobernador, en la
que Parricio Martinez resulté beneficiado. Esta estrategia constituy6 todo un
éxito, porque el candidato escogido no sélo logré legitimidad interna sino que
también gané la eleccién. Asi, en cierto sentido, el actual ejecutivo estatal no le
debe el puesto ni al Presidente de la Repuiblica ni al partido que lo postuld, pero,
naturalmente, para mantener el apoyo de sus bases ciudadanas, el ahora goberna-
dor tiene que atender a los intereses de sus bases ciudadanas, entre las cuales se
encuentran los propietarios de los vehiculos “chocolate” que representan 250,000
posibles votos, es decir mds de 15% del padrén electoral de la entidad.

s S

Queda abierta a discusién la forma de proceder del gobernador. Sin em-
bargo, resulta importante sefialar que situaciones semejantes de conflicto entre
las autoridades federales y las de los estados se irdn dando con mayor frecuencia
y se irdn extendiendo a otras regiones. Recordemos algunos antecedentes. En
1995, Roberto Madrazo, gobernador de Tabasco, interpuso ante la Suprema

T B RN S
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Corte controversia constitucional contra la PGR, alegando que la Procuradurfa
no tenfa facultades para investigar los posibles delitos cometidos en relacién con
el uso indebido de fondos federales en la entidad. EI mismo gobernador interpu-
so mds tarde otra controversia contra la Cdmara de Diputados, cuando ésta re-
solvié formar comisiones que investigaron el uso de esos mismos fondos en una
campana electoral local. En ambos casos, la Suprema Corte le dio la razén a los
organos federales, si bien en el primer caso, el gobierno de Tabasco quiso hacer
aparecer el resultado como un “empate”. Por encima de la controversia propia-
mente juridica, en los dos casos existié la intencién de forzar un debate sobre qué
constitufa la soberania estatal y el verdadero federalismo.

Aunque resulte muy legitimo y deseable que los gobernadores respondan a
los intereses de sus gobernados, el hecho de que en el pafs existan tantas irregula-
ridades y una falta de solidez institucional, aumenta el riesgo de inestabilidad y
frena el desarrollo del federalismo.

DESIGUAL INSERCION EN
LOS MERCADOS INTERNACIONALES

Uno de los rasgos mds notables de la economfa mexicana de los tltimos
afios es que la internacionalizacién no se ha distribuido de manera uniforme a lo
ancho del territorio nacional. Existen regiones en las cuales el dinamismo econé-
mico generado por el Tratado de Libre Comercio y la insercién en los mercados
internacionales se han traducido en niveles reducidos de desempleo, salarios cre-
cientes y, en general, una derrama econémica que ha redundado en aumentos del
bienestar individual. En otras regiones, en cambio, el modelo de desarrollo abierto
al exterior parece ofrecer muy poco a sus habitantes, pues no tienen las capacida-
des bdsicas ni la infraestructura necesarias para aprovechar los mercados interna-
cionales y, por el contrario, se encuentran sujetos a la vigorosa competencia de
los productos del exterior.

En ciudades medias como Aguascalientes, Saltillo, Hermosillo, Leén o
Ciudad Judrez, se viven procesos de cambio sumamente dindmicos, generdndose
empleos bien remunerados y una insercion efectiva de las empresas en los merca-
dos internacionales. De acuerdo con un estudio reciente de Banamex, en estos
nuevos polos de desarrollo el desempleo abierto es muy bajo (Ciudad Judrez
muestra el mds bajo, con el 0.7 por ciento, casi tres veces menor al nacional de
2.6 por ciento en noviembre del afio pasado); la actividad econémica tiende a
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concentrarse en el sector formal y a pagar salarios altos (mientras que a nivel
nacional, el 32 por ciento de la poblacién percibe salarios de entre 2 y 5 salarios
minimos, en el caso de Ciudad Judrez este porcentaje es de 40.5 por ciento) y el
Producto Interno Bruto por habitante estd oscilando alrededor de los 5,000
ddlares, creciendo de manera acelerada.

Esta dimensién de la internacionalizacion de la economfa se hace patente
en Chihuahua, pues se trata de un estado en que, de facto, se ha permitido, a
través del contrabando, algo similar al libre comercio de automdéviles usados.
Aceptar un registro de dichos automéviles se aproxima mucho a algo asf como
una politica estatal de comercio exterior, no obstante que la regulacién del co-
mercio exterior no estd dentro de las atribuciones estatales, de acuerdo con la
Constitucion.

El estado de Chihuahua es, para todo fin prictico, una de las economfas
mds abiertas del pafs. Como se puede apreciar en el Cuadro 1, la interna-
cionalizacién de la economia de ese estado (medida como la proporcién que
representa su comercio exterior en su producto interno) sélo es inferior a la de
Baja California. Después del Distrito Federal, Chihuahua es la entidad donde se
concentra el mayor valor de exportaciones e importaciones. Y esas exportaciones
representan el 74 por ciento de su producto interno bruto. Esto no quiere decir
que se exporten las tres cuartas partes de lo que se produce en el estado, pues la
produccién puede cruzar varias veces la frontera y lo que mide el PIB es valor
agregado, no produccién bruta. Pero el porcentaje citado es un indicador de la
internacionalizacién de la economifa de Chihuahua, que contrasta de manera
dramdtica tanto con la internacionalizacién de la economfa mexicana en su con-
junto (que presenta un indicador del 32 por ciento), como de las regiones poco
internacionalizadas (que en el cuadro se indican como “Resto” de las entidades),
en que el indicador se encuentra apenas por encima del 5 por ciento.

El desarrollo dispar entre ciudades medias dindmicas insertas en el comer-
cio internacional y los lugares estancados, sobre todo en el centro y sur del pais,
serd una de las tensiones mds dificiles de manejar por el sistema federal durante
los préximos anos. La tendencia a que las nuevas industrias y los mejores em-
pleos se ubiquen fuera del centro continuard. Los gobiernos estatales tendrdn
que trabajar muy duro para que los lugares estancados se encaminen a una nueva
vocacién en el modelo de desarrollo abierto al exterior. Tales tareas consistirdn en
generar seguridad publica, proveer a los productores de la infraestructura necesa-
ria para competir exitosamente, formar capital humano, asegurar que las transac-
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ciones economicas se lleven a cabo en un marco de legalidad, entre otras cosas.
Todo esto cuesta dinero. Las regiones en crecimiento son las que estarfan pagan-
doy transfiriendo recursos a las regiones atrasadas, por lo que esas regiones acep-

ardn el pacto federal s6lo en la medida de que consideren que la transformacién
de las regiones con problemas ya ha empezado.

Cuadro 1. Internacionalizacién de las regiones de la economia mexicana, 1998 (miles de pesos)

PIB EXPORTACIONES X/PIB IMporRTACTONES M/ PIB
NACIONAL 3,700,000,000 1,175,010,000 31.76% 1.252.420,000  33.85%
Baja California 116,900,940 111,070,000 95.01% 88,540,000 75.74%
Chihuahua 155,979,415 114,900,000 73.66% 99.280.000 63.65%
Tamaulipas 111,820,798 73,300,000 65.55% 76,530,000  68.44%
Sonora 102,448,967 39,340,000 38.40% 30,390.000 29.66%
Puebla 126,170,715 45,970,000 36.43% 28,100,000 22.27%
Distrito Federal 842,173,982 262,730,000 31.20% 296,480,000 35.20%
Coahuila 121,907,149 37,200,000 30.52% 33,910,000 27.82%
Nuevoledn 244,440,133 57,280,000 23.43% 65,750,000 26.90%
Querétaro 60,574,503 13,360,000 22.06% 14,040,000 23.18%
Guanajuato 122,943,182 11,700,000 9.52% 12,770,000 10.39%
México 383,128,333 26,800,000 7.00% 60,220,000 15.72%
Jalisco 236,921,626 12,590,000 5.31% 23,200,000  9.79%
Resto 1,074,590,170 59,180,000 5.51% 57,350,000 5.34%

Nota: X = exportaciones, M = importaciones.

Fuente: Elaborado por CIDAC con base en indicadores de producto estatal bruto de INEGl y
datos de comercio exterior por entidad federativa de SECOFl y BANCOMEXT reportados por
Reforma (abril de 1999). R/Ictodologfa: Se calculd el PIB estatal de 1998 asignando un IEIUB
estimado de 3,700,000 millones de pesos para ese afio con la composicién porcentual presentada
por INEGI para 1996. Las exportaciones e importaciones s¢ convirtieron a pesos con un tipo de

cambio de 10 pesos por ddlar.

CONFORMACION DE INSTANCIAS DE INTERIC YCUCION

QUE REPRESENTEN A LOS ACTORES LOCALES

DE MANERA UNIFICADA FRENTE AL GOBIERNO FEDERAL

La diversidad entre las regiones se hace cada mds patente, pero los intereses
locales representan un incentivo para generar accion colectiva por parte de los

actores locales para hacer valer las prioridades de estos niveles de gobierno ante
los intereses y las presiones de la Federacién.

En un contexto politico de pluralidad como el que se ha generalizado a
nivel local, se observa la existencia de intereses comunes que hay que defender
por encima de la filiacién partidista. Todos los gobiernos estatales coinciden en
la necesidad de contar con mds recursos; todos los que tienen problemas de
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endeudamiento desean reestructurar sus deudas, etcétera. De alli que no debs
sorprendernos que los actores involucrados comiencen a organizarse, como lo
demuestra el surgimiento de la Asociacion Democritica de Gobernadores pro-
puesta por el gobernador de Zacatecas, que plantea como objetivo principal lo-
grar una nueva relacién con la Federacién.

El “nuevo federalismo” persigue una articulacion mas flexible entre los di-
ferentes niveles de gobierno, de tal manera que se suprima la excesiva concentra-
cién politica y econémica que existe a nivel nacional. Cabe subrayar la diferencia
que existe en la concentracién en el dmbito politico y en el econdmico, ya queen
el primero, el proceso de democratizacién, que culmina con las elecciones del
dos de julio, impulsado por una sociedad mds plural ha afectado drdsticamente
los mecanismos de concentracién de poder.

En un contexto donde las instituciones electorales son legitimas y sélidas,
o al menos mds legitimas y sélidas que la mayoria de las demds instituciones del
pafs, el voto ciudadano es capaz de castigar o premiar de manera efectiva el des-
empeno gubernamental. Asi como a nivel nacional se ha reducido considerable-
mente en los dltimos veinte afios la votacién a favor del PRI, también algunos
cacicazgos, como el de Yucatin en 1995, han sufrido visibles descalabros a ma-
nos del voto ciudadano. Y no se diga a nivel municipal, donde pricticamente se
puede hablar de un pluralismo generalizado e inclusive de procesos de eleccién

“diversificados (usos y costumbres).

La democratizacién politica parece caminar por si sola, pero la distribucién
de los recursos requiere, imprescindiblemente, de la negociacién entre los actores
politicos vinculados a los diferentes niveles de gobierno. Asf las cosas, no debe-
mos sorprendernos ante el surgimiento de estos grupos de interés que buscan
canales y foros de interlocucién, y menos ain cuando uno de los espacios natu-
rales de representacion de los intereses regionales, como podria serlo el Senado
de la Republica, se encuentra obstruido por los intereses partidistas.

CONCLUSION

El gobierno federal ya no puede seguir dando la vuelta a problemas estruc-
turales aunque tengan consecuencias importantes en términos de distribucion de
poder. Como ya se menciond, el federalismo es un proceso continuo de negocia-
cién entre los niveles de gobierno y, ante una sociedad mas compleja, mds plural
y con marcadas diferencias regionales, es evidente que el mecanismo de las part-
cipaciones federales ya no es suficiente para satisfacer las demandas de las entida-
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des federativas y ascgurar su mejor desempefio. Es necesario que los gobiernos
federal Y estfafal comiencen un proceso de negociacién para lograr un rediseno de
la distribucién de potestades, de tal manera que los gobiernos estatales puedan
complementar con recursos propios los recursos que le son transferidos por la
federacion. Si se pretende dar una vigencia real al federalismo, las negociaciones
deben de darse sobre la base de reglas claras, de modo que no se hagan compro-
misos particulares que concedan privilegios unilaterales. La tolerancia o la regu-
larizacién en un contexto mds democrdtico generan, a la larga, costos mayores €n
rminos de inestabilidad que las ventajas que se pueden obtener en el momen-
to. Finalmente, lo que persigue la democracia no son beneficios garantizados,

sino oportunidades.
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ANO 1 - NOMERO 1 - OTONO/INVIERNO 2000

“Un Deber de Conciencia”
José Gonzalez Torres,

1919-1998

Horacio Vives Segl*

| domingo 1° de noviembre de 1998, a los 79 afios de edad, fallecié
José Gonzilez Torres, personaje tinico en la historia politica mexica
na del siglo XX. Con su fallecimiento, se abre un espacio para reflexionar

sobre la actuacién de uno de los mds polémicos dirigentes en la historia del
Partido Accién Nacional.

Uno de los planteamientos tedricos clisicos sobre el poder politico se cen-
tra en precisar si en su ejercicio debe dominar la ética de las convicciones o la ética
de las responsabilidades. La figura de Gonzdlez Torres se presenta como un ejem-
plo elocuente del hombre que en el transcurso de su vida publica privilegié sin
ambages la ética de las convicciones sobre la de las responsabilidades. Marcado
por la persecucién religiosa de los afios veinte, José Gonzdlez Torres opté
sistemdticamente por lo que debia ser, por encima de lo que podia ser. Ello le
valié el respeto de muchos, que lo percibieron como hombre de intachable moral.
Sin embargo, vale la pena formularse preguntas sobre su destino como politico.

UNA INFANCIA CON SECUELAS PARA UN
DIRIGENTE CATOLICO

José Gonzilez Torres nacié en Cotija, Michoacin, el 16 de septiembre de
1919, en el seno de una familia catélica y de clase media. Hechos ocurridos

*EGRESADO DE LA LICENCIATURA EN CIENCIA PoOLITICA EN EL ITAM. UNA PRIMERA NOTA
BIOGRAFICA SOBRE GONZALEZ TORRES FUE PUBLICADA POR EL AUTOR BAJO EL TITULO DE “JOSE
GONZALEZ TORRES, EL DOCTRINARIO” EN ENFOQUE, DIARIO REFORMA, 6 DE DICIEMBRE DE 1998, SE
REPRODUCE AQUI UNA SINTESIS DE LA TESIS DE LICENCIATURA DEL AUTOR, ENTRE LA RELIGION Y I.A
POLITICA: UNA BIOGRAFIA DE JOSE GONZALEZ TORRES (1919-1998), I'TAM, 2000

[ 163]



Horac10 VIVES SEGL

durante su infancia impactarfan de manera decisiva todas las etapas de su vida. El
i 19 de marzo de 1927 tendrfa lugar en Cotija un cruento episodio de la Guerra
Cristera. Cundi6 el destrozo, la persecucién y la muerte. El sonido de los bala-
| zos, la impresion de ver hombres colgados en la plaza, marcarfan permanente-
1 mente los recuerdos de infancia de Gonzdlez Torres. Adicionalmente, la casa de
la familia fue tomada violentamente para convertirla en cuartel militar. Tfos
sacerdotes de José huyeron para salvar su vida. José, de siete afos de edad, y su
familia, abandonaron Cotijay se trasladaron a la ciudad de Guadalajara.

La salida obligada de Gonzélez Torres de su localidad natal dejé sembrada
en él la primera de dos convicciones que lo acompafiarfan a lo largo de su vida;
esto es, la nocién de que sus creencias religiosas estaban sujetas a una feroz perse-
cucion. La Guerra Cristera dejarfa en €l heridas que no sanarfan ficilmente. Des-
de entonces, luchar por encontrar las condiciones que permitieran una libre pric-
tica de la fe serd una idea central que guiard su conducta como militante catélico
y como activista politico. Los “arreglos de 1929, con los que se intentaba poner
fin a la Guerra Cristera, fueron sélo un paliativo, un pacto cojo que no dejarfa
cabalmente satisfechas a ninguna de las partes. Los resabios de ese pacto incom-
pleto serdn evidentes en la actitud politica de José Gonzilez Torres a lo largo de
su vida y particularmente en su concepcién del régimen posrevolucionario.

La vida de José en Guadalajara terminarfa por sellar su percepcion de las
lineas de conflicto dominantes en la sociedad y de su quehacer politico. El
“grito de Guadalajara” de julio de 1934, por el que Plutarco Elfas Calles demos-
traba simbdlicamente la imposicién de una orientacion socialista en la educacién
que se “aduenaria” de las conciencias de la nifiez y de la juventud, impactarfa
decisivamente a Gonzdlez Torres. Calles en su persona, su obra, sus instituciones,
su jacobinismo, tendrfan asegurados desde entonces un acérrimo y constante
detractor. Gonzilez Torres serd testigo del impacto del articulo 30. constitucio-
nal, de orientacién socialista, en las escuelas maristas, jesuitas y salesianas en las
que estudid. Aqui se fijarfa la segunda de las convicciones que marcarfan la
accién y el pensamiento de Gonzdlez Torres: luchar para conseguir la libertad de
ensefianza, sin presiones u orientaciones ideoldgicas, cualquiera que éstas fuesen.

La Iglesia, recientemente agraviada por el conflicto cristero y resueltamente
decidida a oponerse a la orientacién pedagégica que los callistas y cardenistas
imprimieron a la educacién, organizé uno de los movimientos de seglarcs conel
que combatirfan a los gobiernos posrevolucionarios: la Accién Catélica Mexica-
na (ACM), fundada en diciembre de 1929. Estructurada con base en cuatro
“Organizaciones Fundamentales™ atendiendo a la edad y sexo de sus integrantes,
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la ACM tuvo una importante penetracion en una sociedad tanto catélica como
rapatfa. A una de esas organizaciones, la Asociacién Catélica de la Juventud
Mexicana (ACJM, fundada en 1913), Gonzilez Torres se sumé a través de un
grupo parroquial en Guadalajara. Tenfa entonces 14 afios. Asf, el 17 de abril de
1934, Gonzilez Torres se suma a este movimiento con el propésito de contri-
buir a “laliberacién de la Iglesia Catdlica y a la obtencién del reconocimiento de
sus derechos universales™. Su trabajo dedicado y constante durante quince afios,
aunado a la reciedumbre de su persona, su fluida oratoria y sus convicciones

inconmovibles, estarfan destinados a escalar los mds altos peldafios dentro de
Accién Catdlica.

Los obsticulos que la Universidad de Guadalajara interpuso a los estudian-
tes catdlicos en los afos treinta, obligé a Gonzilez Torres a trasladarse a la Ciu-
dad de México en 1938 para realizar sus estudios universitarios en Derecho,
mismos que iniciarfa un ano después. Nuevamente, la religion era razén de mi-
gracion. En su seleccion profesional, Gonzilez Torres obedecio al llamado de sus
vocaciones centrales: estudiar leyes le permitirfa estar mejor capacitado “para con-
tribuir a solucionar el problema del reconocimiento legal subyacente en las rela-
ciones entre la Iglesia y el Estado en México”, y con ello lograr eventualmente las
tan ansiadas libertades religiosa y educativa. Pensé en su vida profesional como
apostolado. Ahf estarian sus motivaciones medulares. Durante sus anos universi-
tarios (1939-1945), Gonzilez Torres se afianzé dentro de la ACJM y de la ACM,
de las cuales fue Secretario General y Secretario Nacional, respectivamente, de
1940 a 1944. Es también en éstos afos que Gonzilez Torres estableceria estre-
chas relaciones de amistad con dos maestros de la Facultad de Jurisprudencia,
Rafael Preciado Herndndez y Manuel Ulloa Ortiz, quienes constituyeron un
primer contacto del joven dirigente catélico con el Partido Accién Nacional. El
elemento catdlico de la coalicién politica panista lo convencié de que Accién
Nacional era la opcién partidista mds afin a sus convicciones.

Sin embargo, Gonzdlez Torres mantuvo de 1946 a 1955 un perfil bajo en
su compromiso con Accién Nacional, ya que esos representarian los anos estela-
res de su liderazgo en distintas organizaciones catélicas. En efecto, Gonzilez To-
rres asumirfa en 1944, a la edad de 24 aios, por dos periodos y hasta 1949, la
Presidencia Nacional de la ACJM. A lo largo del periodo, Gonzilez Torres esta-
blecerfa fuertes vinculos con los mds altos dirigentes no sélo de la jerarquia cats-
lica mexicana, sino de la romana. Italia 1947: Gonzilez Torres fue electo Presi-
dente Internacional del Congreso Intelectual Catélico de Pax Romana, en su
divisién de estudiantes. Dicha responsabilidad concluirfaen 1949. En ese mis-
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mo afio, a los 30 afios de edad, ocuparfa el mdximo cargo al que un seglar podia
aspirar dentro de la Accién Catélica Mexicana: la Presidencia de su Junta Cen-

tral, cargo que ocuparfa hasta 1952.

ASCENSO Y DIRIGENCIA POLITICA

Una vez conquistadas las mdximas envestiduras a las que podrfa aspirar
dentro de Accién Catélica, Gonzilez Torres decidié concluir con la etapa de
activa militancia catélica para ingresar a la actividad politico-partidaria.
Adicionalmente, su creciente intervencién en el PAN se vio favorecida por la “era
catélica” (1949-1962) que vivirfa Accién Nacional y por mantener excelentes
relaciones con los dos presidentes que estuvieron al frente del PAN entre 1949 y
1958, Juan Gutiérrez Lascurdin y Alfonso Ituarte Servin, ambos distinguidos
militantes de la ACJM y de impecables credenciales catdlicas, quienes acercaron
al PAN al mundo catélico, a diferencia de Manuel Gémez Morin, quien mantu-
vo durante su presidencia (1939-1949) una mayor distancia, y de Adolfo
Christlieb (1962-1968) que obstruyé el ingreso del PAN a la Democracia Cris-
tiana Internacional.

El ascenso politico de Gonzélez Torres dentro del PAN fue vertiginoso. En
1955 fue candidato a diputado federal por el XII1 distrito electoral del Distrito
Federal, sin obtener el escafio. Al ano siguiente, era designado Secretario General
del Comité Nacional de su partido, bajo la Presidencia de [tuarte Servin (1956-
1958). En 1958 repite como candidato a diputado federal por el mismo distri-
to y obteniendo el mismo resultado. Pero no es su segunda candidatura a la
diputacién federal la que hace de 1958 un afio clave para la trayectoria politica de
Gonzilez Torres en Accién Nacional. El 13 de julio de 1958, el Consejo Nacio-
nal del PAN decidié emitir una declaratoria por la que rechazé los resultados
electorales y “desconoci6 a las ilegitimas autoridades que surgieron del proceso
electoral del 6 de julio”. Una compleja combinacién de factores politicos inter-
nos y personales hicieron que la Presidencia de Ituarte Servin se fuera eclipsando
cada vez mds hasta culminar con su solicitud de licencia. El 18 de septiembre de
1958, José Gonzilez Torres asumio6 el cardcter de Secretario General en funcio-
nes de Presidente del PAN. El PAN decide que sus seis candidatos a diputados
cuyos triunfos fueron reconocidos por el Colegio Electoral no ocupen sus esca-
nos en la Cdmara de Diputados. Accién Nacional se quedaba en 1958, por
primera vez desde que obtuvo representacién parlamentaria en 1946, sin banca-
da en la Cdmara de Diputados. La decisién fue tomada por el Consejo Nacional.

[166]




“UN DEBER DE CONCIENCIA™: JOSE GONZALEZ TORRES, 1919-1998

No sélo la impulsé Gonzilez Torres. Sin embargo, el arranque de su Presidencia
del PAN estaba sellada por el boicor al proceso electoral y a la Cimara. Este
antisistemismo panista, que se encenderfa y apagarfa en distintos momentos de
la historia de dicho partido, serfa una constante en la actitud politica de Gonzilez
Torres. Se trataba de la primera evidencia de que como dirigente politico, Gonzilez
Torres estarfa muy poco dispuesto a establecer relaciones con el régimen. El 21
de marzo de 1959, la XIV Convencién Nacional protocolizé la situacién que de
hecho se vivia en Accién Nacional desde el verano de 1958: José Gonzilez To-

rres era electo Presidente del Comité Ejecutivo Nacional, cargo que ocuparia
hasta noviembre de 1962.

Por el espacio temporal que abarcé el liderazgo de Gonzilez Torres al fren-
te de Accién Nacional —desde que era Secretario General en funciones de Presi-
dente hasta el término de su tltimo periodo como Presidente electo— su marco
temporal de referencia son los primeros cuatro afios del sexenio del presidente
Adolfo Lépez Mateos (1958-1964). La relacién entre ellos fue apenas existente.
Dos entrevistas en Los Pinos, de ninguneo mutuo, fue el saldo del vinculo entre
Lopez Mateos y Gonzilez Torres. «Accién Nacional se ha convertido en un
partido politico sin politicos. En politica hay que negociar.» Asi concluyé Lopez
Mateos el segundo y mds rispido de los encuentros. Una etapa de extraordinaria
tension entre el gobierno y Accion Nacional inicia al celebrarse el proceso electo-
ral de Baja California de agosto de 1959. Al producirse el fraude electoral, se
desencadend el que hasta ese entonces representé uno de los conflictos
poselectorales mds grandes al que Accién Nacional se habia enfrentado en la
historia de su participacién en procesos electorales locales. Gonzilez Torres y
Salvador Rosas Magallén, candidato panista a gobernador, encabezarfan la resis-
tencia en Mexicali. El irresuelto conflicto no hizo sino incrementar el abismo
entre Lépez Mateos y Gonzdlez Torres, radicalizando la postura antisistémica del
tltimo. Por otra parte, a lo largo de todo el sexenio de Lépez Mateos, Gonzdlez
Torres no cejé en realizar ataques a su administracién, la que tildé de
“comunizante” y a la que criticé sin descanso en lo econémico (por el excesivo
intervencionismo estatal), en lo politico (incumplimiento de leyes, fraudes elec-
torales locales) y en lo educativo (implantacién del libro de texto gratuito con
‘ejercicio monopélico”). Gonzdlez Torres terminaria su Presidencia del CEN
del PAN en noviembre de 1962 sin didlogo alguno con el gobierno. Su sucesor,
Adolfo Christlieb, por el contrario, se distanciarfa de Gonzdlez Torres en mds de
un sentido: se esforzé por recuperar la construccién del aparato electoral, aban-
doné la discursividad anticomunista y promovié activamente un didlogo con el
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régimen. A partir de sus convicciones personales, Gonzdlez Torres criticd la
estrategia dialogante y a la vez negociadora de Christlieb, lo cual simboliza su
actitud: mientras Christlieb arriesgd negociando la reforma electoral de 1963
concebida por él mismo como un avance, Gonzdlez Torres la impugné por con-
siderar que era una concesién de un régimen que €l denostaba y que repercutirfa
en un debate que generarfa una divisién interna, eventualmente una crisis, al

interior del PAN.

En tanto, desde que Gonzdlez Torres dejé la Presidencia de Accion Nacio-
nal, correrfan para él intensos meses de cabildeo politico interno para conseguir
la nominacién de su partido a la Presidencia de la Reptiblica en el proceso electo-
ral de 1964, misma que obtuvo a los 44 anos, en la XVII Convencion del 22 al
24 de noviembre de 1963. Llegaba Gonzdlez Torres a la cumbre politica de su
militancia en Accién Nacional. Poco después, el reconocimiento de la derrota
panista por parte de Christlieb aumentarfa la distancia entre éste y Gonzdlez
Torres.

Una vez concluido el proceso electoral federal de 1964, por el que fue
electo presidente Gustavo Dfaz Ordaz, Gonzdlez Torres se reincorpord a activi-
dades de caricter ordinario en el partido. Seria candidato a senador por el Distri-
to Federal en 1970, diputado federal en la LII Legislatura (1982-1985) y repre-
sentante de su partido ante la Comisién Federal Electoral. Después de los anos
de auge politico, Gonzdlez Torres combinaria las tareas rutinarias de partido con
actividades como docente, editorialista y litigante. También se incrementaria
nuevamente su participacion en asociaciones catdlicas, colaborando particular-
mente con los salesianos: el 30 de octubre de 1988 recibirfa el doctorado honoris
causa en Derecho Candnico por la Universidad Salesiana en Roma.

Sin embargo, las férreas convicciones de Gonzilez Torres acabarfan pesan-
do mds que 46 anos de militancia activa. Después de las criticas elecciones de
1988, el PAN asumié una actitud no rupturista con el gobierno. Se inclinariaa
dialogar con el régimen de Carlos Salinas de Gortari los términos de una transi-
cion democrdtica. El saldo para el PAN al no incurrir en una estrategia
antisistémica con el régimen, fue una reforma electoral federal y el reconoci-
miento de varios triunfos a nivel local y municipal. A la postre, aquella negocia-
cion ha resultado benéfica para el cambio politico del pafs. Haber asumido
dicha estrategia partidista fue el elemento detonante para que Gonzdlez Torres y
otros lideres en minoria abandonaran al PAN el 7 de octubre de 1992, para
formar el Foro Doctrinario y Democritico.
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E1 FORO DEMOCRATICO Y DOCTRINARIO

Y EL ADIOS A LA POLITICA

La linea politica trazada por el PAN bajo la dirigencia de Luis H. Alvarez
supondrfa, entre otras cosas, la negociacion y aprobacién de varias reformas cons-
ttucionales durante la Presidencia de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994).
Versaban sobre temas fundamentales para Accién Nacional, demandas histéricas
de dicho partido, como la naturaleza de la banca, el cambio en el régimen de
propiedad en el campo, el reconocimiento de la personalidad juridica de las igle-
sias. Algunas de ellas, como se verd mds adelante, producirian grandes satistac-
ciones para Gonzdlez Torres, al resolverse problemas que explicaban el comienzo
mismo de su lucha politica. Sin embargo, se presentarfan también un conjunto
de problemas politicos internos que, al paso de los meses, irian creciendo hasta
convertirse en conflictos irreductibles con la dirigencia de Luis H. Alvarez (1990-

1993).

La ocasion se presentd en marzo de 1992 con motivo de un proyecto de
reformas que una corriente critica, al interior del PAN, denominada “Foro De-
mocrdtico y Doctrinario”, pretendia realizar a los estatutos de Accién Nacional.
Pero revisemos los antecedentes y el clima de la tensién por etapas, asi como los
argumentos de la disidencia forista, a saber: el rechazo por parte de la institucién
a su proyecto de reformas estatutarias; el rechazo a la “penetracion de ctpulas
empresariales en las directivas del partido™; discrepancia sobre la aplicacion pric-
tica de los principios de doctrina; “concertacién excesiva’ con el gobierno; la
demanda —a su juicio frustrada— de mayor discusién interna sobre asuntos de
relevancia politica (la reforma electoral, por ejemplo); el rechazo por parte de la
nstitucién a la propuesta de otorgar al Foro una existencia formal y reconocida
por el partido; y “autoritarismo interno”.

E! 24 febrero de 1990 se celebré la Convencién Nacional que habria de
seleccionar al sucesor de Luis H. Alvarez en la Presidencia del CEN de Accién
Nacional. Los dfas previos a la Convencién fueron de fuerte tensién dentro de
Accién Nacional. Pero ademds de la eventual reeleccién de Alvarez, lo que tenia
molesto a un grupo de panistas es que no se hubiera aceptado un proyecto para
reformar los estatutos del PAN, que tenfa como propdsito hacer “mds democri-
tico al partido”, lo que en pocas palabras significaba acotar las facultades de la
Presidencia del CEN. Gonzélez Torres escribia en su columna editorial de £/
Universal el 18 de febrero de 1990, seis dias antes de la Convencién, un conjun-
to de precisiones sobre la postura de los inconformes: que no se hubieran desara-
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do criticas hacia el proyecto de reformas, sino a los ponentes en lo personal; que
el grupo critico no era de “oportunistas, infiltrados o frustrados”, sino de “panistas
de arraigo”, con por lo menos “veinticinco afos de activa y fecunda militancia”.
Expresaba que “de modo cortés y respetuoso”, discrepaban de la dirigencia de su
partido en la aplicacién tdctica de principios politicos, y que esa discrepancia era
positiva parael PAN, en tanto contribufa a “mantener la trayectoria del partido”.
Las atribuciones del presidente nacional que querfan acotar se traducfan en
redistribuir cargos entre la Presidencia del CEN y el Consejo Nacional (quitin-
dole asf atribuciones al presidente) y en otorgar mds autonomia a los comités
directivos regionales. Denunciaba también la penetracién de ctipulas empresa-
riales, cuyos “dirigentes o adictos desplazan frecuente, innecesaria e
injustificadamente [a] las directivas establecidas™.” Finalmente, hacfa hincapié
en que se trataba de una “discrepancia politica, intelectual, fundada y expuesta
con serenidad y cortesfa”.’ En ese ambiente se llegé a la Convencién del 24 de

febrero de 1990.

Este grupo de destacados panistas se opuso abiertamente a la reeleccion de
Alvarez. Los foristas apoyaban la candidatura de Gabriel Jiménez Remus. Loaeza
reproduce un segmento de una entrevista que el entonces candidato del Foro
concedi6 a Guadalupe Irfzar en La Jornada, en la que expresa la posibilidad de
romper el didlogo con el gobierno: “Si llegamos al andlisis de que es estéril [el
didlogo con el gobierno en los términos en que se estd produciendo], que nos
tomaron el pelo, que s6lo sirvié para legitimar a Salinas, que esta concertacion
de buena fe nos estd perjudicando nuestro perfil ideoldgico y prictico y nos
retarda la llegada al poder, yo no dudarta en terminar este didlogo con el gobier-
no”."  Gonzdlez Torres argumentd en la Convencién que Accién Nacional “se
habfa cargado hacia los altos sectores empresariales” y que “la concertacién conel
gobierno era excesiva”.’ El proceso de seleccién fue tan refiido, que slo hastala
cuarta ronda de votacién se resolvio la reeleccién de Alvarez. No habia transcu-
rrido un mes de la reeleccién alvarista cuando el grupo de notables panistas
inconformes dio a conocer publicamente, el 19 de marzo de 1990, el nacimien-
to formal del “Foro Doctrinario y Democrético”, asi como los objetivos de 1
nueva corriente en una conferencia de prensa. Declararfa Jestis Gonzlez Schmal

a Excélsior:

Nuestros propdsitos son reencontrar los principios doctrinarios,
propiciar la reforma de los estatutos que hagan mds democrdtico
a nuestro partido y entre otras cosas, propiciar una mayor discu-
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sion sobre la reforma electoral.’

Un mes mds tarde, el 22 de abril de 1990, los foristas celebraron su primer
encuentro amplio. Dicha reunién se dio tras la negativa del CEN del Accién
Nacional de concederles la existencia formal como “corriente” dentro del parti-
do, dlegando que no existia fundamento en los estatutos, por lo que su actuacién
etendrfa que dar estrictamente a titulo personal.” Contando con la presencia
de militantes de Puebla y del Distrito Federal, se fijaron en el encuentro tres
objetivos: la difusién de los principios de doctrina del partido, la reforma de los
estatutos y la elaboracion de propuestas de reforma electoral.® ;Cudles eran
especificamente los desacuerdos de Gonzédlez Torres y los foristas en cuanto a la

reforma electoral de 1989-1990? En voz de Gonzilez Torres, la reforma electo-
rl salinista

era peor que la ley entonces vigente: establecia la cldusula de
gobernabilidad que daba al PRI el control de la Cdmara aunque
no tuviera la mayoria; y porque los miembros del Tribunal Elec-
toral serfan designados de entre los propuestos por el presidente
de la Repuiblica —confirmacion de presidencialismo—y no de
entre los partidos politicos, como era antes.”

Los avances que suponia la reforma no eran, sin embargo, justipreciados
(la creacién del Instituto Federal Electoral, el levantamiento de un nuevo padrén
dectoral, la fundacién de un sistema profesional electoral, el reforzamiento de
s atribuciones del Tribunal Electoral, etc.), si bien, —efectivamente— la refor-
ma significaba dos retrocesos, a mi juicio: la nueva férmula electoral abria la
posibilidad de una excesiva sobrerrepresentacién del partido mayoritario en la
Cémara de Diputados, y los enormes obstdculos que entonces se interpusieron
Parala presentacién de candidaturas comunes que explicaron en alguna medida
d éito del FDN en 1988.1° Subyacia entre los foristas una actitud de
Maximalismo extremo —“sélo lo que yo propongo puede ser aprobado por
m'—o de negativa a dialogar, tal y como lo expresd Jorge Eugenio Ortiz Galle-
80s,en el sentido de que su posicién era de no negociar con el régimen: “quere-
Mosun partido sin negociaciones, sin concertaciones.""

Latensién entre foristas y la dirigencia panista iba en aumento. Los foristas
ttavés de sus colaboraciones periodisticas y sus declaraciones a la prensa, enjui-
“aron en términos cada vez mds agresivos al Comité Ejecutivo Nacional de su
Partido, Bl conflicto se polarizaba mdsy mds, haciéndose cada dia mds dificil el
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entendimiento: el CEN panista, por otro lado, no sélo traté de minimizar ¢
| conflicto ante la opinién publica, sino que adopté medidas drdsticas: buscé ais-
| ‘ lar a los foristas bloqueando su acceso a puestos directivos y a las candidaturasen
|
|

las elecciones federales de 1991."% La dificil coyuntura de la transicién colocaba
al PAN en una situacién pivotal que producia enormes tensiones internas.

Otro tema de conflicto entre la dirigencia de Accién Nacional y los foristas
se produjo con motivo de la renovacién del Comité Directivo del Distrito Fede-
ral. Ellargo y complicado proceso de renovacién de la dirigencia capitalina se
extendid de abril a septiembre de 1990. Soledad Loaeza da cuenta del proceso.
El 1 de abril se celebré la Asamblea regional en la que se enfrentaron José Angel
" Conchello —uno de los lideres del Foro— que buscaba la reeleccién, y Cecilia
1 Romero. La reeleccion de Conchello fue contundente: obtuvo el voto de la
i mayorfa de los 1,500 delegados de los 40 distritos de la entidad. La eleccion fue
1 una derrota para el CEN, ya que el 70% de los consejeros que integraron el
| Comité Directivo del Distrito Federal eran identificados como conchellistas. El
| 9 de mayo de 1990, el CEN del PAN declaré nula la eleccién del 1 de abril.”
1 Se convocé a una segunda reunién el 24 de junio, que no se pudo celebrar debi-
| do al enfrentamiento entre foristas y los grupos de apoyo a Cecilia Romero. El
5 de agosto fueron elegidos 50 nuevos consejeros que deberfan nombrarel 20 de
|| septiembre de 1990 al presidente del Comité Directivo capitalino. El resultado
fue adverso al CEN: fracasé el propésito de inhibir el conchellismo en el Distri-
to Federal, ya que 34 de los consejeros apoyaron la reeleccién de Conchello.

Dado que uno de los puntos de discrepancia entre los foristas y la dirigencia
alvarista era una critica a la estructura, a su juicio demasiado centralizada, del
proceso de toma de decisiones del partido, otra de las arenas de conflicto fue la
de los Comités Regionales, siendo el caso del estado de Puebla el mis dlgido. Ast
lo explicé Bernardo Bitiz a Proceso a unos dias de la ruptura definitiva:

[En Puebla se expulsaron] a dirigentes muy importantes,
exdiputados federales, presidentes del partido local como Alejan-
dro Cafiedo... Eran los que habfan logrado el crecimiento del
PAN poblano... Todavia en la dltima asamblea obtuvieron un
triunfo y fue verado Teodoro Ortega, el dltimo de los dirigentes.
Evidentemente no se puede pensar que esto sea benéfico para ¢l
PAN. Existe un abuso de la directiva actual que va mds alld de la
prudencia normal que debe existir para preservar la integridad
del Partido... [En] 17 estados los delegados del CEN suprimen,
quitan, climinan a la gente que fue en forma natural electa como
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del parrido.”

directivos
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pragmdtico. Ante cllo, no nos resta sino deslindarnos apartindo-
nos de esta linea equivocada y continuar nuestra lucha en ¢l Foro
Doctrinario y Democrdtico en el que nos agrupamos hace mds de
tres afios y en movimientos cfvicos que con independencia de
partidos, defienden la democracia, los derechos humanos y tra-
bajan por la Patria.' [El énfasis es mfo]

;Qué se desprende de la renuncia de los foristas? Varios aspectos resaltan
de su actuacién y sus posturas. Se trataba, en primer lugar y a todas luces, de una
pugna politica por el control del partido, que tenfa, por supuesto, elementos
ideoldgicos involucrados. Habia esencialmente un conflicto politico entre gru-
pos, que tendfa —como suele pasar— a subrayar y subir la tinta a problemas de
otra indole, sobre todo ideoldgicos y de conduccion del partido. La conduccion
del partido les parecia autoritaria. ;Hubo una sobrerreaccién de ambos lados?
;Pudo haberse evitado el desenlace final del conflicto? Quizd la conduccion del
partido fue problemdtica, si se piensa —pero esto es sélo una hipétesis— que
una politica conciliatoria, de acomodo de grupos, pudo evitar la polarizacion del
conflicto y la escisién, si bien el posicionamiento del conflicto en términos de
doctrina (“se ha traicionado el espiritu del partido”) dificultaba de entrada cual-
quier acercamiento. También habfa en los foristas una suerte de intransigencia,
de no querer dialogar con un gobierno al que consideraban ilegitimo y muy
distante de su orientacién doctrinaria (el “liberalismo salinista” les parecia ajenoy
peligroso). Adicionalmente, consideraban que la relacién de colaboracidn entre
el gobierno y el PAN era tan estrecha y nociva, que amenazaba la identidad
misma de Accién Nacional, asi como su naturaleza de partido de oposicién. En
este sentido, Bernardo Bitiz llegé a declarar: “existe una politica intencionada del
gobierno actual para convertir al PAN en el segundo partido oficial en México,
después del PRI”.?" Es decir: para ellos el PAN —al negociar en los términos en
los que lo hizo— se volvia otro PRI. Asf concluyd la historia de la disidencia.
Tal como lo ha sugerido Soledad Loaeza, a pesar de que la causa reconocida del
conflicto era la lucha por el legado original del partido, se trataba mds que nada
de una (legitima) disputa por el poder y la influencia (que, sin embargo, desbor-
dé completamente los cauces institucionales internos).”’ Pero indudablement®,
a sus 73 anos, José Gonzilez Torres, hombre de doctrina, era auténticament
movido por sus férreas convicciones. Ello brindaba una importante dosis de
legitimidad al reclamo —doctrinario, sf, pero también estrictamente politico—
de los miembros del Foro.”

Esas eran las circunstancias que enmarcaron a la que serfa la dltima gr"
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wosion (la tercera) que experimentaria el partido en sesenta afios de vida. En
articulos escritos para E/ Universal del 13 de octubre y Excélsior del 23 del mis-
mo, Gonzdlez Torres expondria brevemente las razones de su renuncia a Accién
Nacional tras 46 anos de activa militancia. Al margen de las consideraciones
aneeriormente vertidas sobre el comportamiento de los foristas en lo general, es
importante revisar estos dos articulos periodisticos escritos por Gonzilez Torres,
yaquearrojan datos sobre sus posiciones personales en diversos aspectos vincula-
dosal tema del Foro. Empezarfa diciendo que su salida obedecia a “un deber de
conciencia’, ya que Accién Nacional habia “cambiado de rumbo™.”* Dirfa que
enbusca de la eficacia, el partido se habia vuelto “gobiernista, capitalista y auto-
fitario en su régimen interno”. Para €l, Accién Nacional habia hecho “a un lado
los principios”, buscando sélo “resultados pricticos, triunfos electorales y posi-
cones politicas”. Es decir, Gonzilez Torres rechazaba que en esa coyuntura difi-
cll, en que el partido debia tomar decisiones complejas que no se ubicarian nien
elblanco de la pureza ni en el negro de la maldad, su partido tomaba decisiones
guiado por el avance, si, electoral. Entrando al fondo del asunto, Gonzilez
Torres censuraba que el partido siguiera la politica del régimen salinista al secun-
dar una ley electoral, reformas al sistema bancario, la quema de los paquetes
dlectorales de la eleccion de 1988 y la reforma al articulo 27 constitucional, que
propiciaba el latifundismo, pero que era condicién indispensable para firmar un
tatado de libre comercio con sus socios comerciales, Estados Unidos y Canada.
Enla exposicién sobre su renuncia, cabe aclarar que —segiin él— no acriia bajo
Un patrén antisistémico:

No se trata de mantener una oposicién por sistema. En lo que
acierte el Presidente ha de reconocérsele mérito, como yo mismo
hice con motivo de las reformas a los articulos 30. y 130 de la
Constitucién, pero sélo en eso y con republicana naruralidad.”

Se inconformé con la “injerencia creciente de las ctipulas empresariales en
lvida del partido”. Aclaraba que era diferente que los principios de doctrina
Proclamaran el respeto de la propiedad y de la empresa privada, a que las organi-
Heiones empresariales se aduefiaran del partido para la proteccién de sus intere-
%de clase: “se descaba y gestionaba la militancia de empresarios en el PAN, pero
M0 ¢l asalto de los mismos del partido”.

Por otro lado, la critica al autoritarismo descansaba en el hecho de que no
fatolerado el disenso interno. Y de nuevo, la reiterada negativa por no haber
la presentacion del proyecto de reformas estaturarias ante una Asamblea
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General extraordinaria. “El PAN —concretarfa— ha perdido su independencia
y su cardcter de oposicion [ante] un gobierno gue no es recto, que no resuelve los
problemas de México... Le falté fortaleza y paciencia para continuar por la linea
recta y prefirid la ficil concertacién™.”® Pero negociar, quizd, no requiere que el
interlocutor sea “recto”, ni que resuelva todos los problemas. La concertacién
nunca es ficil: aquel hombre, de intachable conducta moral, seguia juzgando la
politica con ese exclusivo criterio, estrictamente moral. Gonzdlez Torres dijo
que se salfa del partido porque “el PAN perdi6 el rumbo y no puede evitarlo”.
Aseguré no sentirse frustrado:

Me voy realizado porque mi anhelo fue la libertad religiosa y la
libertad de ensefianza y Dios me ha permitido ver la aurora de la

primera y el alba de la segunda.’

Es decir, Gonzilez Torres no sacrificaba nada porque su maximo anhelo
politico ya estaba satisfecho: la libertad religiosa y la libertad de ensenanza. Pero
el PAN seguia existiendo y abrfa, con todos sus riesgos, lineas de negociacion con
un poder negociador que nadie, ni Christlieb en su momento, tuvo en el PAN.
Ciertamente era dificil decidir qué hacer con ese poder. Pero Gonzdlez Torres no
concebia en su salida de Accién Nacional el fin del activismo politico: “en el
campo de actividades que se abra a mi esfuerzo, seguiré luchando, como hasta
ahora, por Dios y por la patria®.”  Por Dios y por la patria, como al inicio de la
ACJM...

Gonzdlez Torres confirmé a quien esto escribe, tres afios después de su
salida de Accién Nacional, la sensacin que experimentaba tras la separacion de
su partido:

¢Sentirme frustrado al renunciar al PAN después de 46 afios? No,
porque Dios me concedid ver la libertad religiosa y de ensefianza,
aunque no como yo la hubiera querido. Buscaba elevar a la Igle-
sia y a la Patria mds alld de lo terreno. Eso si: fue una ldstima que
antes de llegar al triunfo natural del PAN los lideres hayan transado

con el gobicrno.l8

Curiosamente, Gonzdlez Torres no asociaba su triunfo (libertad religiosd
libertad de ensefianza) con los dilemas que entonces enfrentaba el PAN: nege-
ciar, obtener lo posible (dado que el PAN no tenfa la fuerza politica necesarid
para imponer lo deseable), entrar a esa zona de grises, inevitablemente ambigud
que es la politica, mdxime en una transicién democrdtica en la que la fuer?
politica hegeménica no se colapsaba, sino logra mantener el control y las opost
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dones no tienen la fuerza politica para imponer una agenda de cambios. Gonzilez
Torres no quiso, sin embargo, entrar a esa zona de ambigiiedades, quizd porque
los principios de la estricta moral no toleran la ambigiiedad. Con una conclu-
sién sencilla y clara, reflexionarfa, en el ocaso de su vida, sobre sus largos afios de
militancia religiosa y partidista una vez concluidas ambas:

Vivi dos etapas: una de formacién y otra de accién. Accidn Catd-
lica y Accidn Nacional en mi, fueron dos acontecimientos sucesivos,
légicos y buscados.” [El énfasis es mio]

Poco durarfa el debate en el seno del Foro en torno a la decisién de consti-
irse 0 no como partido politico. El 20 de noviembre de 1992, es decir, a
escaso mes y medio de que sus dirigentes se separaran de Accién Nacional, se
celebré una convencién que determing, contra el parecer de Gonzdlez Torres,
constituirse en partido politico.”® Esto demuestra que a pesar de que Gonzilez
Torres era el baluarte moral del Foro, su liderazgo no era suficiente para orientar
la nueva direccién politica del mismo. ;Qué sentido pudo haber tenido para
Gonzilez Torres continuar, en otro partido, la actividad politica? Entre las razo-
nes expuestas para no hacer del Foro un partido politico, estaban la prohibicion
wonstitucional del articulo 130 que impedia a los partidos politicos cualquier
denominacién religiosa; que no era del interés de la Iglesia Catélica —expresa-
mente por designio papal— el surgimiento de partidos catdlicos; que la sociedad
mexicana tampoco los querfa y que por el respeto de los foristas a la Iglesia
‘instrumento de salvacién para todos los hombres, no queremos ni intentar
Siquiera usarla para fines temporales”,*' asumido que el Foro sélo era posible
©mo partido catélico. Sin embargo, a pesar de la intencién original del Foro de
®nstituirse en partido politico, hasta el dfa en que estas lineas se escriben, no
habfa obtenido su registro.” Todavia hacia mayo de 1998, tras seis anos de exis-
Ncia, sin registro y con muy precarios recursos, el Foro se enfrentarfa al dilema
e subsistir convirtiéndose en asociacién civil o intentar nuevamente el registro
©mo partido politico. Los argumentos para renunciar al intento del registro
“an la ausencia de recursos, la escasa militancia y un principio bdsico: la negativa
Laceptar e| subsidio gubema\mental.-‘3 No deja de ser una vez mds ilustrativo
e en la dltima decisidn politica de su vida, Gonzdlez Torres actuara
.CO'fSiSICIltcmcnte al criticar las pretensiones de la nueva dirigencia del Foro que
"Sistfa e ] registro, con lo que el partido dispondrfa eventualmente, por ley, de
r‘.:ctll'SOS publicos. El Foro habfa determinado en sus inicios no recibir “subsi-
l? ’ Gonzdlez Torres, obviamente, no lo aceptarfa: era una de las razones que lo
"6 2 saiese de Accién Nacional seis afios atrds.™
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PROPOSITO CUMPLIDO Y GRAN PARADOJA

A mediados de su periodo presidencial (1988-1994), Carlos Salinas de
Gortari emprenderfa grandes reformas. Gonzdlez Torres estarfa atento a las trans-
formaciones del régimen salinista. El28 de enero de 1992 fueron publicadaen
el Diario Oficial de la Federacién diversas reformas a los articulos 3o. y 130
| relativas a las relaciones de las Iglesias con el Estado y a la libertad religiosa. Entre
i1 otros aspectos, las reformas implicaron los siguientes cambios significativos en
ol cuanto al articulo 130: 1) se consagra la garantfa individual del derecho de adop-
| tar creencias religiosas o de no aceptar ninguna, asi como las garantias de practi-
car individual o colectivamente actos de culto, y de asociarse pacificamente con
i I ese fin; 2) se prohiben actos de discriminacién o coaccién por causas religiosas;

a
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3) el Estado sélo podria prohibir la celebracién de actos de culto publico fuera
del recinto de los templos para conservar el orden o la moral publicos o tutelarel
derecho de terceros; 4) las asociaciones religiosas tendrdn plena personalidad ju-
ridica, serdn iguales ante la ley y su vida interna se normarifa por sus propios
estatutos; 5) al obtener personalidad juridica, las asociaciones religiosas tienen
derecho a organizar libremente sus estructuras internas, efectuar actos de culto
publico, propagar su doctrina, celebrar actos juridicos de toda indole, usar para
fines religiosos bienes propiedad de la nacién y participar en la constitucién,
administracién o sostenimiento de asociaciones de asistencia privada, planteles
educativos e instituciones de salud; 6) se rigen por las obligaciones propias de las
| personas morales y se les aplican disposiciones fiscales; y 7) se define como mi-
| nistros de culto a los mayores de edad a quienes las asociaciones religiosas les
? confieran tal cardcter, gozan del derecho a voto, y pueden aspirar a un cargo
] publico en tanto se separen de su ministerio.”” En cuanto al articulo 3o0., el gran
! hallazgo se refiere a la supresién de la prohibicién que tenfan las escuelas particu-
1
,

i

N ————

!

i
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¥ lares para impartir ensefianza religiosa, lo que se traduce en el reconocimientoa

ik derecho a la educacién que tienen ese tipo de instituciones, con el correspon-
: ! . « o e . . %

1 diente derecho a crear, dirigir y administrar toda clase de centros educativos.

[ : | En sus colaboraciones editoriales de E/ Universal, Gonzilez Torres dejo

e i testimonio de su opinién sobre la manera en que irfan evolucionando las refor

mas a diversos articulos constitucionales que concluirian con el reconocimient
N de la personalidad juridica de las iglesias y el reconocimiento cabal para que
‘ 6rdenes religiosas pudieran ejercer el magisterio. Empezaria haciendo un recuei”
to de lo significativo que para su persona era el tema de las libertades religiosa¥
educativa, sin disimular el entusiasmo que el momento le provocaba. Recorda-
ria entonces cémo se gesté en €l la necesidad de luchar por dichas libertades,

[178]




“UN DEBER DE CONCIENCIA™: Jost GONZALEZ TORRES, 1919-1998

desde los traumdticos sucesos de su infancia vividos en Corija. Eran los primeros
dias de noviembre de 1991:

Hoy el tema es obligado. ;Tantos afios! —cincuenta y seis— de
pugnar por la libertad religiosa y la de ensefianza, es que al hacer-
se el anuncio oficial del cambio me referiré a él. Yo vivi y sufrf la
persecucion religiosa: cuando —en 1927— un grupo de catéli-
cos se levantd en armas en mi ciudad natal —Cotija, Mich.— el
Gobierno envié alld un destacamento militar a cuyo capitdn le
gusté “mi casa” para cuartel. Y nos echaron sin miramientos de
ningun género, por lo que mi familia tuvo que emigrar a la gran-
de —en todos sentidos— Guadalajara, donde vivi las muchas y
graves limitaciones a la prdctica de la religién y donde afos des-
pués... iniciaria mi actividad [politica], refutando la educacién
socialista que Elfas Calles y Cdrdenas implantaban, por entonces,
a la fuerza.’

Consideraba que la reforma constitucional en materia religiosa respondia a
una nocién, esencialmente justa, sobre la manera en que Iglesia debia ser recono-
cida en el contexto de la sociedad mexicana:

La idea presidencial inspiradora de la reforma en materia religiosa
es, no la vuelta a situaciones de privilegio, que ya tampoco la
Iglesia quiere, sino la reconciliacién de la sociedad mexicana defi-
nitivamente laica, por ahora, con la efectiva libertad de creencias,
que constituye uno de los derechos humanos mds importantes.*

Se trataba, en efecto, de una reforma a la que se arribaria producto del
consenso entre el PRI y su partido, Accién Nacional. Gonzilez Torres no ocul-
tarfa la satisfaccién por el avance logrado:

El pasado 25 de junio, en mi articulo escribi textualmente: “So-
bre tres bases declard el presidente de la Repiblica que se rees-
tructurardn las relaciones Estado-Iglesia: separacion entre ambas
sociedades; absolura libertad religiosa; y ensenanza laica en es-
cuelas oficiales. Estd bien. Es lo que se pedfa y, naturalmente, lo
que se esperaba”.  De momento no se puede pedir mds... Al fin llegd
la iniciativa de reformas a los articulos 30, 50, 24, 27 y 130 cons-
titucionales que reglamentan de algiin modo los distintos aspec-
tos del problema de las relaciones Iglesia-Estado. Me alegro so-
bremanera de tal acontecimiento. Fue el anhelo de mi vida y la
meta de mis esfuerzos. Mis ojos estdn viendo la aurora de la libertad
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religiosa y de la libertad de ensefianza. El Presidente ha cumplido

una promesa y ha dado un paso que mucho le honra...” [El
énfasis es mio]

Gonzilez Torres reconocia que las reformas eran un avance importante, si
bien “no podia pedirse mas”. Los ideales por los que entré a la militancia religio-
say a la actividad politica se encontraban, después de 56 anos de lucha, razona-
blemente resueltos. Sin embargo, la decisién de retirarse de su partido justo en el
momento en que Accién Nacional consigue negociando con el régimen de Sali-
nas de Gortari la reforma constitucional que posibilita las libertades religiosa y
educativa, supone para la vida de José Gonzilez Torres una gran paradoja, quizi
la gran paradoja de su biograffa politica. A pesar de que la reforma representé un
extraordinario avance, como el mismo Gonzdlez Torres lo reconocfa, la reforma
también dejé algunos asuntos de su agenda personal por resolver. Por supuesto
que las sombras y limitaciones de la reforma constitucional eran de sobra cono-
cidas y calibradas por Gonzdlez Torres.

Raul Gonzdlez Schmal ha hecho un estudio donde se analizan los alcances
y limites de las reformas constitucionales realizadas durante el gobierno salinista.
En cuanto al texto constitucional, Gonzdlez Schmal hace notar que entre los
aspectos que en materia de libertad religiosa y educativa no se reformaron o “se
reformaron a medias”, subsisten, entre otros: a) el laicismo negativo, es decir, en
palabras del analista, el “mantenerse ajeno a cualquier doctrina religiosa”, lo cual
deberia sustituirse por el laicismo de signo positivo, “respetar todas las convic-
ciones’; b) la prohibicién de la ensefianza religiosa en las escuelas priblicas y, por
tanto, la negativa a que los padres de familia tengan el derecho de determinar el
tipo de educacién que habr4 de darse a sus hijos; ¢) una prohibicién “dirigida de
manera injuriosa a los ministros de culto de agraviar de cualquier forma, los
simbolos patrios”, precepto que parte de la suposicién de que los ministros de
culto, por el hecho de serlo, “estin especialmente predispuestos a ultrajar los
simbolos nacionales”; y d) la prohibicién a los ministros de culto a oponerse a las
leyes del pais o a sus instituciones, con lo cual se violan los articulos 6 y 7 de la

propia Constitucién y el 19 de la Declaracién de los Derechos Humanos de la
ONU.*

Para el propio Gonzdlez Torres no escaparon dos aspectos puntuales, a par-
tir de sus propias preferencias, que se quedaban en el tintero tras analizar la inicia-
tiva de reforma constitucional. El primer aspecto, del cual se expresé como la
“monstruosa arbitrariedad que se explicé en tiempos de la sanguinaria persecu-
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don, carente ahora de todo sentido”, se referfa a la disposicién por la que las RESENA
mtlns, para poder impartir ensefianza, debfan obtener la autorizacién del po-
der piiblico, y que “dicha autorizacién podrd ser negada o revocada, sin que
antta tales resoluciones proceda juicio o recurso alguno”."  El segundo aspecto,
enpalabras de Gonzilez Torres “establece otra monstruosidad, peor que la antes
dicha’, y se referia a la facultad discrecional del Estado para retirar en cualquier
tempo el reconocimiento de validez oficial a los estudios hechos en planteles
particulares, lo cual implicaba, en su decir, que “desconocer la validez a estudios
yahechos en ellas, es retroactividad, es despotismo, es reprochable y ruda injus-
g o
:No eran suficientes las limitaciones en materia de libertad religiosa y edu-
ativa que subyacfan con todo y las reformas constitucionales, para impugnarlo
wdo? ;No resultaba paradéjico que Gonzilez Torres abandonara su partido
justo cuando Accién Nacional, por primera vez en su historia, estaba en posibi-
lidad de generar —ciertamente en inevitable colaboracién con el PRI— los cam-
bios en materia de libertad religiosa y educativa, temas por los que el propio
Gonzdlez Torres decidi6 entrar a la politica? Gonzélez Torres se manifesté como
unhombre nada inclinado a flexibilizar sus convicciones. Pero la reforma cons-
tiucional en materia religiosa no llegé alos limites de lo que él hubiera querido.
Lareforma, aprobada por su partido y negociada por una dirigencia con la que
wstuvo fuertes diferencias, llegé hasta un punto considerable, pero no a una
satisfaccion total, y atin asi la aceptd y reconocié sus bondades y adelantos. Ahi
sumfa, pues, una posicion flexible: la del politico que acepta lo posible (porque
Jaesaceptable) y sacrifica lo deseable (por improbable). Mismo balance podia
1se, por ejemplo, de la reforma electoral, que lograba avances, pero que tam-
Poco convencia al cien por ciento. Gonzilez Torres supo que se logré un cambio
inctemental en la direccién correcta en los 4mbitos religioso y educativo y se
separd de su partido, paraddjicamente, cuando éste aumentaba su poder nego-
Gador y lograba cambios demandados por décadas. Pero en otras arenas, para
Gonzdlez Torres lo deseable hubiera sido que las cosas se dieran estrictamente a la
Manera de| PAN, lo cual no era posible. Se insiste: Gonzdlez Torres se aparta de
Supartido cuando Accién Nacional tiene un poder mds efectivo para negociar
teformas constitucionales. Este es, sin duda, un rasgo que le imprime extraordi-
lllriH:ompltzjidad al personaje que toda su vida luché por las plenas libertades
0sa y educativa.
Laobra y ¢l pensamiento politico de Gonzdlez Torres abren interrogantes
©particular complejidad. ;Hasta qué punto Gonzélez Torres pudo avanzar su
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agenda de prioridades relajando sus convicciones en el dmbito de lo deseable para
hacer posible lo necesario? La oposicion democritica ha debido endurecer sus
posiciones y encontrar puntos de relajamiento para lograr sus objetivos. ;De qué
manera contribuyé Gonzilez Torres al cambio politico de México al mantener
inflexible —y no relajar— la postura de la oposicién panista en distintas coyun-
turas? Nadie podrd someter a juicio la honorabilidad y la verticalidad, es decir,
las virtudes de un hombre de moral, en José Gonzdlez Torres. Sin embargo, es
pertinente formularse preguntas sobre las prendas del politico que se mantiene
indispuesto a negociar /o deseable para conseguir /o posible. ;Hasta qué punto su
conviccidn sobre la necesidad de moralizar la politica favoreci6 la posibilidad de
hacer real esa moralizacién? ;Cudl es, pues, el legado politico que nos deja José
Gonzdlez Torres? Esa es la gran pregunta sobre la vida de Gonzilez Torres ala
que sélo el tiempo dard respuesta.
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NOTAS : RESENA

| En ese momento, Gonzélez Torres hablaba por ély por Jestis Gonzdlez Schmal, Jorge
Bugenio Ortiz Gallegos, Bernardo Bétiz, Pablo Emilio Madero y José Angel Conchello. Todos
llos, salvo Conchello, renunciarfan al partidoel 7 de octubre de 1992. Asf las cosas, en la historia
&|PAN hahabido tres escisiones importantes en las que Gonzélez Torres ya estaba presente como
lider: en los sesentas (los demdcrata-cristianos), los setentas (los efrainistas), y los noventas (los
foristas). Gonzdlez Torres se despediria del PAN en ésta dltima.

2 Cabe aquf hacer un breve comentario sobre los antecedentes de esta afirmacién realizada
por Gonzdlez Torres. Desde 1982 Accién Nacional habia recibido el apoyo de hombres pertene-
dentes amuy diversos grupos empresariales desilusionados frente a la nacionalizacién de la Banca.
Elosuponfa si no el desplazamiento inmediato, sf una tensién natural entre los nuevos integrantes
ylosviejos militantes en la competencia por cargos directivos.

3 Gonzilez Torres, José, “Una reforma saludable”, en El Universal, 18 de febrero de 1992.

4 El énfasis es mio. Loaeza, Soledad, El Partido Accién Nacional: la larga marcha, 1939-
1994. Oposicion lealy partido de protesta (México: Fondo de Cultura Econémica, 1999), p. S11.

5Tomo la cita de Arriola, Carlos, »Surgimiento de otra disidencia: los fundamentalistas»,
en Ensayos sobre el PAN (México: Miguel Angel Porriia, 1994), p. 138. Cabe sefalar aqui algunas
fechas de las reformas constitucionales realizadas durante la administracién de Carlos Salinas. La
reforma politico-electoral produjo como ley reglamentaria la expedicién del Cédigo Federal de
hstituciones y Procedimientos Electorales (Cofipe), del 15 de julio de 1990. Ahorabien, en el
Diario Oficial de la Federacién fueron publicadas las siguientes reformas: el 6 de enero de 1993, las
relativas a |a cuestién agraria (fin de reparto agrario, reconocimiento del pleno derecho de propie-
dad de |os ¢jidatarios sobre sus parcelas, etc.); el 28 de enero de 1992, las vinculadas a las relaciones
entre las Iglesias y ¢| Estado, la de creacién de la Comisién Nacional de Derechos Humanos, y el
*conocimiento de los pueblos indigenas; més tarde, el 20 de agosto de 1993, la autonomia del
Banco de México. Ver Radl Gonzélez Schmal, “Las reformas constitucionales en el sexenio de
Sdinas” en Juridica. Anuario del Departamento de Derecho de la Uni versidad Iberoamericana, No.
55,1995, pp. 226-233.

6 Ibid., p--139.
7 lbid., pp. 140-141.
81b:d., p.139.

9 Gonzdlez Torres, “Una reforma saludable”, en El Universal, 18 de febrero de 1992.

rto Zamarripa recogié en un editorial opiniones de Gonzdlez Torres sobre la reforma y el

ockectoral: “Debe denunciarse ante la opinién piiblica, con toda valentia, que como partido

n‘”:quivocamns al aprobar este c6digo”. Roberto Zamarripa, “En lo politico nos han tomado el
Pelo” e La Jornada, 13 de agosto de 1991.

| 10 Para un balance de los claroscuros (avances, retrocesos y temas que dejé pendiente) de
eforma 1989 990, ver José Woldenberg, La Reforma Electoral 1989-1990 (México: Instituto
tudios para la Transicién Democritica, s/f).

11 Arriola, op. cit., p. 141.
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12 [b1d., p. 140. Soledad Loaeza hace un recuento del “boicot” de las candidaturas de |os
foristas para las elecciones legislativas de 1991: “Las candidaturas de José Angel Conchello y Pablo
Emilio Madero al Congreso fueron impugnadas; en cambio, candidatos externos como Francisco
Paoli Bolio y Fauzi Handam ingresaron a los primeros lugares de la lista de diputados plurinominales,
Bernardo B4tiz —distinguido conchellista de vieja data— contendié por la candidatura al Senado
en el Distrito Federal con el secretario general del partido, Abel Vicencio Tovar. Gané dos de las
tres votaciones con 51% de los votos, pero sin alcanzar las dos terceras partes. Ante el impasse,
Vicencio Tovar fue designado por el CEN. Esta misma autoridad también veté la candidatura de
Jestis Gonzdlez Schmal, que ocupaba el segundo lugar en la lista de candidatos plurinominales ala
Asamblea de Representantes del Distrito Federal”. Loaeza, £l Partido Accién Nacional...., op. cit.,

p. 512,
13 Loaeza expone que la nulidad de la eleccién del 1 de abril de 1990 estuvo acompafiada

por una ofensiva encabezada por Felipe Calderén, quien pidié que Conchello fuera destituido
como coordinador de la fraccién panista en la Asamblea, con el argumento de que habfa reincidido
en las conductas indisciplinarias de los afos setenta. /bid., p.513.

14 1bid.

15 Proceso, 5 de octubre de 1992. Un antecedente que ilustra el conflicto en diversos
estados de la Repiiblica, se encuentra en la “Carta protesta a Gerardo Medina”, suscrita por
“miembros activos del PAN en distintos estados de la Repuiblica’, fechada en Aguascalientes el 16
de febrero de 1992. Expresaban los firmantes: “Ante los problemas que nuestro partido presenta
en los estados de Aguascalientes, Baja California, Campeche, Chiapas, Estado de México, Hidal-
go, Morelos, Guerrero, San Luis Potosi, Tlaxcala, Tabasco y Sonora entre otros, optamos sin perder
nuestro cardcter de miembros de Accién Nacional en ser a la vez, miembros del Foro Doctrinario
y Democrético”.

16 Entrevista de Horacio Vives Segl con Bernardo B4tiz Vdzquez (en adelante, HVS/
BBV) del 19 de enero de 1999.

17 “Carta de renuncia dirigida al Comité Ejecutivo Nacional, a los militantes y simpat-
zantes del PAN, a los mexicanos que buscan la democracia y a los que se preocupan por el futuro
de México”, de fecha 7 de octubre de 1992, y firmada por José Gonzélez Torres, Pablo Emilio
Madero, Jestis Gonzdlez Schmal, Bernardo Bdtiz Vézquez, Jorge Eugenio Ortiz Gallegos, Alfonso
Méndez Ramirez, Abel Martinez Martinez, Gaudencio Vera Vera y Arturo Ocampo Villalobos, 2

PP

18 Ibid. En la primera linea de accién que “desvié el rumbo del partido”, mencionan los
foristas como hechos criticables la negociacién que le dio salida al conflicto poselectoral de
Guanajuato en 1991 (se negocid entonces que el Congreso prifstanombrarfa a un gobernador
interino panista para que, en ese balance, los poderes Ejecutivo y Legislativo negociaran unanueva
ley electoral y se convocara entonces a elecciones extraordinarias), la aprobacién de la reforma
constitucional en materia electoral, la aprobacién del Cédigo Federal de Instituciones y Proced:-
mientos Electorales (Cofipe), la quema de paquetes electorales, la reforma bancaria, la reformaal
articulo 27, asi como el “apoyo irrestricto” al régimen de Carlos Salinas. Los hechos relativos a la
segunda linea de accién son: la presencia de los empresarios en el PAN, que “[antes] en busca del

bien comtin hicieron politica nacional y no simple politica sectorial en beneficio de su sector, [hoy)
han desplazado a los verdaderos militantes del PAN”. También criticaron la posicién del PAN en
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| Tratado de Libre Comercio (TLC). En cuanto al punto tercero relativo al “auroritarismo RESENA
‘ mod! |os foristas mencionaron el desplazamiento de miembros y dirigentes del partido en los
aﬁ‘b‘;“e hicieron criticas al Comité Ejecutivo Nacional, ejemplificado en el caso de Puebla.

19 Ibid.
20 Arriola, op. cit., p. 144.
21 Loaeza, El Partido Accidn Nacional...., op. cit., p. 515.

22 Un estudio sobre las bases doctrinarias del Foro es el de Victor Manuel Reynoso,
“Dresencia del pensamiento catélico en los partidos politicos del México contemporineo”, en

Roberto ]. Blancarte, comp., El pensamiento social de los catélicos mexicanos (México: Fondo de
Cultura Econémica, 1996).

23 Como aspecto curioso, destaca el dato de que Gonzdlez Torres en su curriculum vitae
sefialaba como motivo de su renuncia al PAN, el “cambio de rumbo de éste”. Archivo José
Gonzdlez Torres. “ Curriculum vitae del Lic. D. José Gonzdlez Torres”, 2 pp.. p- 2.

24 Gonzilez Torres, José, “Por qué renuncié”, en El Universal, 13 de octubre de 1992.

25 Gonzdlez Torres, José, “Contra México, por lavia dela concertacién”, en Excélsior, 23 de
octubrede 1992. El énfasis es mio.

26 Gonz4lez Torres, José, “Por qué renuncié”, op. cit.
27 Ibid

3de 2§ Entrevista de Horacio Vives Segl con José Gonzilez Torres (en adelante, HVS/JGT) del
Julio de 1995

BHVS/IGT, 13 de julio de 1995.

30 .
199, Gonzdley Torres, Jos¢, “Un nuevo partido politico”, en El Universal, 24 de noviembre

Bl Gonos
& 199, onzdle Torres, José, “El nuevo Partido Catélico”, en E/ Universal, 17 de noviembre
2D
Pl y :;jf que el Foro solicits su registro ante en Instituto Federal Electoral como partido
: i

kL 20rgay, i[i e lla resolucién correspondiente del 6rgano electoral que se lo neg6, empez6
breng; N de| #3415 un largo camino de interposicién de recursos jurfdicos en la bisqueda de
By “gistro. HVS/BBV, 19 de enero de 1999.
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Dﬂm 34 De| Fo ayo de 1998, p- 14a.

: Mﬂ ‘ru, se acah

%n e la o S.Oclal Crisj

cntul-a consg

3514
Illtura Epez Moreng,

CO“émica

arfa formando un organismo civil critico de la politica. Serfael“Foro
ano, asociacién civil”. Gonzélez Torres colaboré trabajando en la redac-
tutiva. HVS/BBYV, 19 de enero de 1999.

» Javier, Reformas constitucionales para la modernizacién (México: Fondo
1993), pp. 182-183.

: onl“ﬂez S
‘L*Hg 137 Gon chmal, g, ¢y, p. 226.
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39 Gonzdlez Torres, José, “La ansiada reforma’, en £/ Universal, 17 de diciembre de 1991,
40 Gonzdlez Schmal, op. cit., p. 227.
41 Gonzdlez Torres, José, “La ansiada reforma”, en £/ Universal, 17 de diciembre de 1991
42 Ibid. Las negrillas provienen del texto original.
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partir de 1988, el Congreso mexicano ha experimentado un lento,

pero certero, resurgimiento. En efecto, desde que el partido en el po

der perdi6 por vez primera la mayoria calificada en la Cimara de Dipu-
tados, hasta la situacién de gobierno dividido que vivimos, nuestra legislatura
pas6 de ser una simple instancia legitimadora a un actor relevante en las decisio-
nes ptiblicas. Con ello, también ha tenido que atravesar por cambios importan-
tes. El primero de ellos, la institucionalizacién: desde la reactivacién del sistema
de comisiones hasta la Ley Orgdnica de 1999, el poder Legislativo ha moderni-
zado sus estructuras internas y procedimientos. Cierto: falta mucho por hacer
(por ejemplo, restablecer las carreras parlamentarias con la reeleccion), pero el
camino recorrido es importante. En segundo lugar, sus relaciones con otros acto-
res politicos y sociales se han transformado, y esto no solo es frente al Ejecutivo.
La ciudadanfa est4 mds consciente de los alcances del Congreso, y se le ha acerca-
do mis. Con ello, no sélo han aumentado las actividades gestoras de los legisla-
dores, sino que también el cabildeo de grupos de presién se ha intensificado.
Esta tltima actividad, si bien es un importante indicador de la relevancia del
Congreso, también puede llevar al desprestigio no solo de esta institucidn, sino
del sistema politico en su conjunto si no se regula adecuadamente. Por lo tanto,
hay que comprender los alcances del cabildeo, los riesgos que conlleva y la forma
que los iltimos pueden evitarse.

De esta forma, el presente ensayo se propone dar elementos para estudiar
las actividades de cabildeo de los grupos de presién ante las legislaturas. Tras
definir a estos grupos, se hard un repaso de las razones por las que buscan a estas

*FERNANDO E DWORAK CURSO 1A MAESTRIA EN ESTUDIOS LEGISLATIVOS
EN 1A UNIVERSIDAD DE HULL, REINO UNIDO
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asambleas para ejercer influencia, asf como sus estrategias. Una vez dado lo ante-
rior, se sefialardn los efectos del cabildeo, y las formas de regularlo. Finalmente,
se hard una breve y rdpida reflexién sobre el caso mexicano.

1.OS GRUPOS DE PRESION

Los grupos de presién son importantes en cualquier sociedad plural, dado
que son un puente entre el Estado y la sociedad civil al articular y defender una
mirfada de intereses. De esta forma, son tanto una causa como una consecuencia
de la creciente complejidad de la vida democritica de una nacién. Las razones
por las que se agrupan pueden ser numerosas: recreacion, provisién de serviciosa
sus miembros, o apoyo mutuo entre muchos otros. Al hacerlo, pueden llegara
desarrollar caracteristicas organizacionales,' principalmente en cuanto a recursos
propios, algunos rasgos de organizacién burocritica, control sobre empleos, con-
trol o provisién de conocimiento especializado, control o provisién de votos a
través de su membresia y prestigio.’

Una definicién minima de grupo de presién serfa la de un cuerpo que
busca influir en el gobierno respecto a la asignacién de los recursos publicos, sin
pretender asumir responsabilidad alguna sobre su gestién. Bdsicamente existen
dos tipos de grupos. En primer lugar, los que promueven sus intereses de clase o
gremiales (grupos sectoriales) como, digamos, los sindicatos, o aquellos que
defienden una causa o idea particular (grupos de causa), como serfa la proteccién
del medio ambiente o la promocién de los derechos humanos.> Mientras los
primeros tenderdn a ser permanentes y sus contactos con el gobierno mds
institucionalizados, los segundos por lo general tendrdn una duracién limitadaa
la satisfaccién de sus causas, y optardn por procedimientos informales para inter-
venir en la esfera publica, como las manifestaciones o0 movimientos de base.

Aunque son una consecuencia directa de una sociedad plural y diversificada,
estos grupos no aparecen espontineamente. Asf, hay quienes argumentan que su
formacién se da en olas de creacién y disolucién, y su auge es mayor en algunos
periodos que en otros. Por ejemplo, los grupos se organizardn politicamente
cuando el orden existente se altera, y ciertos intereses se ven beneficiados o afec-
tados. Los cambios que fomentan su apariciéon pueden tener numerosos orige-
nes. En primer lugar, pueden ser econémicos, como los periodos de inflacién o
incluso estancamiento, que movilizan a algunos sectores sociales en la defensa de
sus derechos. Otra razén puede ser un cambio tecnolégico: la introduccién de
una innovacién en los modos de produccién, por ejemplo, puede traer despidos
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masivos, y movilizaciones de los perjudicados. También los cambios sociales,
como la migracién, son importantes. Ademds, el universo de los grupos de pre-
sion es inestable por excelencia. Las organizaciones que se forman por un con-
flicto de intereses en un drea particular producen un desequilibrio, el cual actiia
como catalizador para que otros individuos formen grupos que acoten esa situa-

cion. Por lo tanto, se observan también sucesivas olas de movilizacién y
contramovilizacién.*

Una vez revisado lo anterior, cabrfa preguntarse qué incentivos tendrian los
individuos para unirse a estos grupos; pues si bien la percepcion de una causa
comtin es necesaria, puede no ser suficiente. Por ejemplo, ;para qué afiliarse a
alguno si hay personas que podrian beneficiarse del esfuerzo colectivo sin partici-
par en €2 De esta forma, se observa que si una organizaciéon va a prosperar,
necesita garantizar la provisién de beneficios exclusivos a sus miembros. Estos
pueden ser materiales en términos de ingreso o provision de servicios, solidarios
como diversion o prestigio, o expresivos como el defender una causa o ideologfa
determinada. Por lo tanto, el interés econémico o la disponibilidad de incenti-
vos no son las tinicas motivaciones para formar un grupo.”’

LLOS GRUPOS DE PRESION Y SU INTERVENCION
EN LA ESFERA PUBLICA
Aunque estos grupos por lo general no se formaron para intervenir en la
politica, las decisiones publicas en ocasiones llegan a afectarles de tal forma que
necesitan buscar influir en las mismas o forzar un cambio. Asf, van a interactuar
con las instituciones del Estado, aunque no todos van a seguir patrones similares
al procurar hacer valer sus causas. De esta forma, el cabildeo consiste en las acti-
vidades que los grupos de presién van a realizar, ya sea por si mismos o a través de
intermediarios como consultores externos, para influir en las politicas ptiblicas.
Gran parte del cabildeo consiste en acumular informacién util (esto es, poco
conocida) y encontrar maneras de canalizarla a quienes puedan incidir en la toma
de decisiones.® Para tener una dlasificacién de los mismos mds alld de saber si son
sectoriales o de causa, Wyn Grant definié una nueva serie de categorias.

La primera distincién que establece Grant es entre grupos internos y exte-
nos. Los primeros son reconocidos por el gobierno como legitimos, y su consul-
@es regular. En contraste, los segundos generalmente no son requeridos por el
gobierno, ya sea porque han elegido no contactarlo o porque no son reconocidos
©mo interlocutores legftimos. Dentro de la primera categorfa, Grant distingue
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a los internos de alto perfil (que complementan el contacto con el gobierno con
exposicién a los medios), los internos de mediano perfil (que evitan recurrira la
publicidad) y los grupos prisioneros (que dependen del gobierno o del sector
publico). En cuanto a la segunda categoria, se observan a los potencialmente
internos (que desean convertirse en internos, pero todavia no cuentan con la
aceptacion del gobierno), los grupos externos por necesidad (que carecen del
conocimiento y habilidades para ganar el estatus de internos) y los grupos exter-
nos ideoldgicos (que rechazan alcanzar el cambio por el proceso politico). Natu-
ralmente, la tipologfa de grupos sectoriales y de causa no excluye a la de Grant.
Por ejemplo, los grupos sectoriales van a tender a ser internos, y los de causa
externos. Sin embargo, la correlacién dista de ser completa, sino cambia cons-
tantemente.’

Aunque las relaciones entre los grupos de presién y los gobiernos varfan
enormemente, se podrian identificar ciertos patrones de interaccién. En este sen-
tido, Arendt Lijphart llega a distinguir que en las democracias mayoritarias el
sistema de grupos de interés es competitivo y no coordinado.® Al contrario, en
democracias consensuales,” imperard el modelo coordinado y orientado ala ne-
gociacién del corporatismo.'” Es de esperarse que en paises con sistemas de corte
corporativo las legislaturas sean poco relevantes, dado que las decisiones publicas
se dan a nivel cupular entre el gobierno y las organizaciones. En contraparte, las
legislaturas tendrdn un mayor perfil en sistemas donde los grupos de presién
entran en competencia, al convertirse éstas en foros importantes para externar
sus demandas.

De lo anterior, también se puede desprender que ciertos arreglos
institucionales promoverdn determinados estilos de cabildeo frente a otros. Por
ejemplo en un régimen parlamentario, donde el gobierno emana de la legislatu-
ra, el primero se verd mds cabildeado que el segundo, pues los gabinetes son los
verdaderos centros de decisién. Como contraste en los regimenes presidenciales,
donde ambos poderes tienen origenes separados, los congresos pueden llegar a
ser mds abordados. Similarmente, en sistemas centralizados los grupos de pre-
sion identifican una sola autoridad para buscar ejercer su influencia frente a siste-
mas federales, donde pueden existir diversos niveles de gobierno con distintas
facultades para influir en las decisiones, teniendo las organizaciones externas que
planear detenidamente sus estrategias.

Como se aprecia, las relaciones entre los grupos de presién y el gobierno
son complejas. Sin embargo, ambos actores se necesitan mutuamente. Para los
primeros, el acceso a la esfera puiblica es necesaria y posiblemente suficiente para
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alcanzar un cambio en las politicas. El segundo, por su parte, requiere de estas
organizaciones para obtener informacién, consejo y colaboracién.!

1.A CAMBIANTE RELACION ENTRE LOS GRUPOS

DE PRESION Y LAS LEGISLATURAS

Como ya se menciond, los grupos de presién son una consecuencia directa

de la revolucién industrial, y de la alta diversidad social que ésta trajo consigo. Y
es precisamente en ese momento de cambio cuando las legislaturas también co-

menzaron a perder la presencia que tuvieron durante el siglo XIX, entrando en
un asf conocido periodo de “decadencia”.

Una de las razones tras esta “decadencia” fue la aparicién de los partidos
politicos. La industrializacién comenzé a crear una clase media, la cual muy
pronto exigié una mayor participacién en la politica a través de la ampliacién del
derecho a votar. Al extenderse la franquicia, se hizo necesaria la creacién de insti-
tuciones que pudiesen articular los diversos intereses de la sociedad para plasmar-
los en politicas de gobierno; apareciendo asi los partidos politicos. Al representar
alos diversos sectores de la sociedad, estas nuevas organizaciones también trans-
firieron el poder de las legislaturas a los ejecutivos. Asi, los grupos de presién se
acercaron mds al gobierno, reduciendo el papel de las legislaturas a la discusién y
aprobacién de las politicas publicas.'” Esta tendencia se acentiia mds en paises

con sistemas corporatistas, donde los grupos llegan a tener incluso una represen-
tacién estatutaria en los cuerpos puiblicos.

Otra razén proviene de la diversificacién de los asuntos publicos que trajo
la industrializacién. Al especializarse la sociedad, y hacerse los intereses mds orga-
nizados, las demandas de la sociedad aumentaron en cantidad y grado de com-
plejidad. Frente a esto, los parlamentos se hicieron cada vez menos capaces de
procesarlos con eficiencia. Asi los ejecutivos, al tener una burocracia lo suficien-

temente grande para procesar las demandas de la sociedad, comenzaron a
posicionarse por encima de las legislaturas.”

Por lo tanto, este doble proceso fue llevando a que las legislaturas por lo
general tuviesen un papel cada vez mds limitado en el proceso de las politicas
publicas, reduciéndolas casi siempre a un papel esencialmente deliberativo. Si
bien una mayor institucionalizacién interna (es decir, cambios como el fortaleci-
miento del sistema de comisionesy el establecimiento de procedimientos parla-
mentarios mds eficientes) puede aumentar su capacidad para restringir al gobier-
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no, esta rara vez les dard un mayor perfil que al ejecutivo. Sin embargo, las
legislaturas son cabildeadas por los grupos de presién, y esto se da con cada vez
mayor frecuencia e intensidad. Exploremos algunas de las razones.

En primer lugar, se ha observado un cambio en la forma de hacer politicaa
partir de la década de los ochenta. Por una parte, en esos afios el neo-corporatismo
comenzd a declinar, dando paso a politicas neoliberales. Dentro de este contex-
to, los contactos cupulares entre el gobierno y los grupos de presién dieron paso
a una relacién mds competitiva de parte de los segundos por acceder a las decisio-
nes publicas. De esta forma, al buscar vias de acceso al gobierno, algunas organi-
zaciones han comenzado a cabildear a las legislaturas.* Si bien esta transforma-
cién no se ha dado de manera uniforme en todos los paises ni en todos los
sectores de la produccién,” el desmantelamiento de las estructuras corporatistas
ha colaborado a que las legislaturas adquieran un mayor perfil en la vida puiblica.

En tercer lugar, la creciente diversificacién de la sociedad ha fomentado la
aparicién de intereses tan nuevos que los partidos politicos se vuelven incapaces
de asimilarlos — al menos en el corto plazo. Movimientos como el ecologismo
fueron creados como movimientos de protesta, pasando al poco tiempo a
articularse politicamente. Al suceder esto, pueden acercarse a las legislaturas con
el fin de buscar un foro para expresar sus opiniones. Si bien las estrategias que las
organizaciones adoptan en esta etapa son poco efectivas para lograr un cambio en
las politicas publicas, algunos legisladores en lo individual enarbolardn sus causas
ya sea por conviccién o conveniencia politica. Mds adelante, al buscar
autorracionalizarse e institucionalizarse, estos grupos serdn asimilados por los
partidos politicos, o creardn sus propias estructuras como los partidos verdes
europeos.'® Aqui los intereses tendrdn una representacién mds estable en los
parlamentos, pudiéndose convertir también en un canal para un cabildeo mds
formalizado para los grupos de reciente aparicién. As, en las diversas etapas de su
desarrollo, las legislaturas serdn relevantes de alguna u otra forma. No siempre es
necesario que estos movimientos desemboquen en partidos politicos, pero si la
aparicion tanto de demandas como de grupos nuevos va a generar la presién de
buscar foros para expresar sus causas, y las legislaturas formardn parte de sus

elecciones.

Ademds, y por encima de lo anterior, las legislaturas siguen siendo relevan-
tes en los sistemas politicos, ya sea porque tienen la capacidad de modificar las
iniciativas del ejecutivo o porque llegan a atraer la atencién tanto de éste como
de los medios. Se pueden mencionar tres causas por las que las legislaturas son
cabildeadas. La primera es su capacidad para modificar las politicas publicas,
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aunque en muchas ocasiones ésta se limite a decirle “no” al gobierno. La segunda
esla publicidad: aun cuando una iniciativa pueda tener altas posibilidades de no
ser aprobada, de todas formas puede atraer la atencién de los medios masivos.
Esta posibilidad aumentar4 si la legislatura tiene sus propios 6rganos de difusion,
como serfa un canal de television. Asf, la legislatura provee un importante foro
para el debate, y ofrece un foco legftimo para la atencién de los medios. Tercero,
las legislaturas son instancias importantes para la articulacién de los diversos in-
tereses. En este sentido, los miembros del parlamento serin medios ttiles para
articular las opiniones de los grupos frente al gobierno. Incluso donde las comi-
siones legislativas son organizadas con base a los sectores politicos, usualmente
en paralelo a las agencias gubernamentales, se espera un mayor nivel de actividad
de los grupos de presién.'’

El cabildeo no tendria efecto si los legisladores no tuviesen interés en causas
que defienden algunos de los grupos que regularmente les abordan. De hecho,
atender las demandas de estas organizaciones puede reportarles numerosos bene-
ficios. En primer lugar, los legisladores pueden estar afiliados, dirigir alguna or-
ganizacién o tener algin vinculo econémico con alguno de estos grupos. Tam-
bién pueden darse cuenta que el promover alguna causa les ayudaria a obtener
una promocién politica. Como un ejemplo, si un individuo se posiciona como
el gran defensor de un tema en el pleno, puede hacer que su partido lo promueva
ala presidencia de alguna comision, o simplemente darle un mayor perfil dentro
de su bancada. Por lo tanto, se pueden definir cuatro tipos de actitudes que los
parlamentarios adoptan frente a los grupos de presién. En primer lugar, se en-
cuentran los simpatizantes, o aquellos que valian altamente a los grupos de pre-
sién y lo demuestran en su actividad legislativa. Los indiferentes no valoran a
estas organizaciones ni muestran su apreciacién. Los instrumentadores se com-
portan en la legislatura de acuerdo a su vinculacién con los grupos de presion,
pero su discurso muestra una escasa apreciacion. Por tiltimo, los populistas elo-
gian alos grupos de presién y sus contribuciones, pero pricticamente los ignoran
en susactividades parlamentarias.'®

Finalmente, hay temas y circunstancias que fomentan un mayor cabildeo o
lo desincentivan. Por ejemplo, una legislatura va a ser mds influyente en asuntos
cuya red de intereses sea especializada y homogénea, frente a otros cuyas redes de
intereses abarcan demasiados temas o son muy diversas entre si; pues el acerca-
miento va a ser ms organizado y eficaz en el primer caso que en el segundo. Si
existen desacuerdos entre las agencias gubernamentales y los grupos de interés,
los segundos buscardn a las legislaturas como otra instancia para expresar sus
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demandas. De presentarse disenso entre los grupos de interés respecto a una po-
litica determinada, la legislatura puede llegar a ejercer una mayor influencia. Por
dltimo los nuevos grupos, al carecer de la experiencia y de contactos estables con
el gobierno, tenderdn a acercarse mis a las legislaturas que los intereses viejos y
plenamente institucionalizados."

ESTRATEGIAS PARA EL CABILDEO A LAS LEGISLATURAS

Como se aprecia, al hablar de cabildeo a las legislaturas se debe entender
una serie de estrategias que los grupos de presion siguen, las cuales serin mds o
menos recurridas o tendrdn mayor o menor éxito dependiendo del pais que se
hable. Por ello, esta seccidn se dividird en tres puntos. En el primero se tocard la
forma en que una legislatura es abordada: si como blanco o como canal de las
demandas de las organizaciones. El segundo verd en qué manera los grupos
cabildean a las legislaturas desde la 6ptica de sus relaciones con los parlamenta-
rios. Finalmente, la tercera parte revisard las tdcticas que las organizaciones siguen
para cabildear las legislaturas.

I.AS LEGISLATURAS COMO BLANCO O CANAL

Una legislatura va a ejercer una influencia mayor en la toma de decisiones
dependiendo tanto del pais como de la politica que se esté debatiendo. Ademds,
las asambleas no solamente modifican leyes, sino también tienen otras conse-
cuencias en el sistema politico como legitimar las decisiones del gobierno y al
sistema en su conjunto, ser un foro para ventilar las diversas opiniones en una
nacion, articular los intereses de la sociedad, resolver conflictos, y vigilar al ejecu-
tivo.”” Por lo tanto, los grupos de presién no se van a acercar a una legislatura
solo por su capacidad para modificar los proyectos de ley.

De esta forma, se observa que una legislatura serd cabildeada como blanco
o como canal por los grupos de presién. Esta distincién se toma de la teorfa de
mercados, donde un blanco es una persona o insticucién que puede traer un
cambio deseado; y un canal es la persona o insticucién que puede influir en los
blancos. Por lo tanto, las legislaturas serdn blancos en tanto retengan una capaci-
dad independiente para afectar los resultados; y un canal en tanto que permitan
a los grupos atraer la atencién de los medios y el gobierno.”!
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RELACIONES CON LOS LEGISLADORES

Al buscar influir en las decisiones puiblicas, los grupos de presién pueden
llegar a establecer esencialmente cuatro tipos de relaciones con los legisladores.
En primer lugar, estos intereses pueden tener a sus representantes entre los parla-
mentarios. Incluso, en sistemas de corte corporatista, estos grupos tienen acuer-
dos previos con los partidos para tener cuotas de representacién en las listas de
sus candidatos. Los miembros que pertenecen a estas organizaciones estin prepa-
rados para vigilar a sus intereses en la legislatura, y hablar a favor de éste, e inclu-
sive pueden tener algtin cargo dentro de la misma organizacién.”

El mejor ejemplo de este caso es Alemania. Allf, no solo los grupos de
presion estdn directamente vinculados al proceso politice a través de institucio-
nes parapublicas, sino también los propios partidos estin asentados sobre am-
plias redes de contactos con diversos intereses. En efecto, cada partido ha tejido
sus alianzas con numerosos intereses, y en no pocas ocasiones dentro de un gru-
po parlamentario pueden observarse representantes de organizaciones antagéni-
cas. Asi, estos legisladores buscardn ingresar y hacer carrera al interior tanto de los
grupos de trabajo dentro de las bancadas, como en las comisiones. Sin embargo,
no hay riesgo de que algtin interés establezca relaciones privilegiadas con la esfera
ptblica por dos razones. En primer lugar, los partidos ejercen un férreo control
sobre las carreras de sus parlamentarios, y cualquier intento de rebeldia es castiga-
do con la remocién del puesto de liderazgo en alguna comisién — e incluso la
pérdida de apoyo para proseguir con su carrera politica. En segundo lugar, son
tan diversos los intereses al interior de una comision que ninguno llega a predo-
minar.”

El segundo tipo de relaciones se presenta cuando los grupos financian la
eleccién de candidatos que puedan representar sus intereses en la legislatura.”* Si
bien es dificil identificar con certeza cuando estos patrones se presentan en algu-
Nos casos, ciertamente son comunes en sistemas politicos donde los partidos son
débiles y altamente descentralizados.

En este caso, el ejemplo por excelencia es el de los Estados Unidos. Alli los
partidos politicos son altamente descentralizados y dispersos en 50 electorados y
435 distritos, de tal forma que es pricticamente imposible imponer una linea
partidista. Ademds, las elecciones para la Cimara de Representantes son cada
segundo ano y para el Senado cada sexto; y en muchos casos los legisladores se
enfrentan a elecciones primarias en sus distritos o estados. Lo anterior no lleva
solo a una gran sujecion del representante frente a sus bases, sino también a una
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presién constante por atraerse fondos para unas campanas cada vez mds costosas.
Estos recursos suelen procurarlos los grupos de presién. De hecho, aunque algu-
nos candidatos pueden financiar personalmente sus campanas, la mayoria solici-
ta fondos de amigos, conocidos, personas afines ideoldgicamente, su partido, y
especialmente intereses organizados, organizindose estos tiltimos en Comités de
Accién Politica (PAC por sus siglas en inglés). Asi, estos intereses se vuelven en
un electorado aparte para gran parte de los legisladores.” En efecto, los legisla-
dores se vuelven representantes de las organizaciones que los financian, y buscan
colocarse en las comisiones donde puedan servirlas mejor. Al no existir en éstas
otro mecanismo de ascenso mds que el sistema de antigiiedades (Seniority System),
los partidos tienen todavia menos control sobre las carreras parlamentarias. In-
cluso existen casos donde los intereses pueden estar sobrerrepresentados en co-
misiones y subcomisiones, haciendo sus preferencias de politicas muy diferentes
a las del pleno.”® Todavia més: las relaciones entre grupos de presién, presidentes
de comisiones e instancias ptiblicas ha sido tan estrechas, que han llegado a for-
mar los asi conocidos “tridngulos de hierro”, donde unos cuantos grupos tienen
acceso a las decisiones priblicas a costa de los demds.

En tercer lugar, los grupos de presién pueden contar con la ayuda de legis-
ladores a quienes se les informa de sus opiniones, llegando los segundos a hablar
de vez en cuando a su nombre, o incluso hasta realizar algunas actividades como
presentar iniciativas al pleno o proponer enmiendas a determinadas piezas de
legislacién.”” Un grupo puede estar en contacto con miembros que simpaticen
con sus opiniones, debido a su afiliacién profesional 0 empresarial o a través de
los intereses de los electores. No obstante, y como se ha podido apreciar en otras
partes de este ensayo, el parlamentario atenderd las peticiones de los grupos si
percibe que podrd obtener algiin beneficio; el cual puede ser tanto econémico
como en términos de su promocién politica, e incluso podrfa ser hasta psicold-
gico. Respecto al beneficio econémico, un interés externo puede contratar a al-
guin legislador como consultor, proveerle de personal adicional como serfan ase-
sores y hasta sobornarlo para apoyar una causa determinada. Sobre la promocion
politica, ya se mencioné que el posicionamiento del parlamentario en algun
tema puede llevarle a dar un salto en su carrera politica. Finalmente, muchas
veces a un legislador puede simplemente reportarle un beneficio simbdlico saber
que le ha prestado su respaldo a alguna u otra causa.

Finalmente hay casos en que a un grupo tratard de influir sobre toda o gran
parte de la legislatura.”® Esto implica principalmente la organizacién de movi-
mientos de base para hacer presién sobre el parlamento. En efecto, pueden orga-
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nizarse movilizaciones masivas, se enviardn cartas o telegramas a todos los miem-
bros de la asamblea, e incluso estos tiltimos serdn abordados para que participen
activamente en estas manifestaciones. Naturalmente, dichas estrategias son adop-
tadas preferentemente por grupos externos, con escaso acceso a la legislatura, o

en el caso de asuntos considerados por la opinién piblica como de gran impor-
tancia.

TACTICAS DE, CABILDEO

En los dltimos afos se observa un auge en los estudios que tratan las rela-
ciones entre los grupos de presién y las legislaturas, tanto desde un punto de vista
tedrico como desde una éptica prictica.”” Una de las grandes preocupaciones es
saber cémo los intereses externos buscan ejercer su influencia dentro del proceso
legislativo, y cudles etapas son mds efectivas en qué contexto. Dado lo anterior,
esta seccién se ocupard de las actividades de cabildeo que realizan los grupos de
presion.

Correspondencia- Con el fin de presentar su demanda y socializarla encre los
legisladores, un grupo de presién puede llevar a cabo una campana de comunica-
cién. Las organizaciones que tengan muchos recursos podran llevar sus causas a
los medios, teniendo mayores posibilidades de influir en las decisiones puiblicas.
Sin embargo, no todos cuentan con los fondos para hacerlo, y muchos se limi-
tan a enviar correspondencia a los legisladores, donde exponen sus opiniones y
proponen los cambios que consideran adecuados a las iniciativas se presentaron
al pleno, o se estdn debatiendo. De hecho, esta actividad ha sido de las mds
recurridas por los grupos de presion, y su aumento ha sido notable. Por ejemplo,
en el Reino Unido durante los anos 50 un miembro del Parlamento recibfa
aproximadamente 20 cartas a la semana, principalmente de sus electorados. En
contraste, para 1990 el niimero de comunicaciones ascendfa a 40,000 por dfa, y
la mayor parte de éstas eran cartas, circulares y folletos de los grupos de pre-
si6n.* No obstante su auge, esta actividad es la menos eficaz para influir en las
decisiones publicas.

Contacto con los legisladores- Como ya se vio, un grupo de presién puede
establecer diversos tipos de relaciones con los parlamentarios, las cuales van des-
de la afiliacién directa a la organizacién, el financiamiento de campanas, y la
afinidad en temas que les ocupan. Los legisladores pueden desempenar numero-
sas actividades a nombre de los grupos: presentar iniciativas al pleno o enmien-
das, iniciar mociones para modificar el ritmo de los debates, defender el punto
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de vista de los grupos en las comisiones legislativas, leer algin discurso o incluso
servir de enlaces con el gabinete. También los parlamentarios pueden llegar a ser
contratados como consultores externos por agencias dedicadas al cabildeo.”

Comisiones legislativas- Ciertamente el mayor grado de interaccién entre
grupos de presion y legislaturas se presenta en estas instancias. Para las organiza-
ciones, resulta importante contar con una voz dentro de estas comisiones, ya sea
a través de un representante propio o por medio de procedimientos que les per-
mitan influir en la discusién. En este sentido, las comisiones serdn mds relevantes
para los grupos si éstas tienen poderes extensos para recabar evidencias y llamar a
testigos. Sin embargo la influencia, de darse, variard con el pais. En algunos
parlamentos, estas audiencias ocurririn con muy escasa frecuencia, o tendrdn
lugar a puertas cerradas. Otros parlamentos no podrin invitar a representantes de
grupos de interés. No obstante, en la mayorfa de los casos estas sesiones serdn
frecuentes, a puertas abiertas y en algunos casos podran atraer la atencién de los
medios.>

Bicameralismo- Para algunos analistas las segundas cimaras, de existir, son
importantes independientemente de sus poderes y composicion, y exponen cua-
tro razones para explicarse. La primera, el bicameralismo hace que los cambios
sean mds dificiles que en el unicameralismo. Segunda, reduce cualquier posible
desacuerdo entre los legisladores o partidos parlamentarios a una dimensién pri-
vilegiada. Tercera, la existencia de una segunda cdmara altera los resultados, atin
cuando sus poderes sean limitados, o su conformacién muy similar a la primera.
Y cuarta, los procedimientos para la resolucién de conflictos entre ambas cima-
ras afectan los resultados legislativos.”® No obstante, los grupos de presién, al
cabildear a las legislaturas, pueden preferir a alguna cimara sobre otra, depen-
diendo de sus atribuciones y conformacién. Por ejemplo, tomemos los casos de
la Cdmara de los Lores britinico y el Bundesrat alemdn.

La Cdmara de los Lores es débil: solo tiene funcién dilatoria en decisiones
no presupuestales, y cuando sus opiniones entran en conflicto con las de los
Comunes, suele ceder ante aquellos.™ Ademds, su conformacién es, a partir de
1999 primordialmente por designacion, aunque con un cierto elemento heredi-
tario. Sin embargo, aunque es menos cabildeada por los grupos de presién que
su colegisladora, ofrece algunas ventajas comparativas. En primer lugar, mientras
la cdimara baja no siempre discute plenamente la legislacién, la alta es una exce-
lente oportunidad para revisar asuntos que pueden ser dejados a un lado, y re-
pensar otros. Segundo, la cohesion partidista es mds baja dada una fuerte presen-
cia de miembros independientes,” y por ello pueden hacerse enmiendas con
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mayor facilidad que en la baja, donde son inhibidas por la disciplina. Tercero, los
Lores tienen un rol mayor en la discusion de iniciativas privadas. Cuarto, proce-
dimientos como las preguntas parlamentarias y debates generales son medios
para generar atencion en un asunto dado. Aunque estos procedimientos también
existen en los Comunes, los intereses los usan en los Lores para tener una segun-
da oportunidad de hacer escuchar su voz. Quinto, sus comisiones son mds espe-
cializadas, aunque cubren un drea mds limitada. Otras ventajas no institucionales
incluyen la inmensa reserva de experiencia de sus integrantes al no ser politicos
profesionales, su continuidad al no encontrarse sujetos a elecciones continuas, y
el hecho de que muchos de ellos representan intereses privados - al menos, sin la
intermediacién de un partido.™

En contraparte, el Bundesrat alemdn tiene poderes considerables para vetar
lalegislacion federal, lo que lo hace una cimara fuerte. Sin embargo, fue disena-
do para ser impermeable a presiones externas. En primer lugar, mientras las di-
versas ramas de gobierno se encuentran dispersasa lo largo y ancho del panorama
politico y geogrifico de Alemania, es muy dificil cabildear a una asamblea que
representa a tan amplia gama de intereses para un asunto individual. En segundo
lugar, los lideres del o los partidos que forman el gobierno de un Land’" desig-
nan a los representantes al Bundesrat sin la ratificacién del respectivo Landtag, y
tienen instrucciones precisas sobre qué hacer.”® Al encontrarse esta cimara sujeta
a mandato imperativo de las regiones, debe de votar en bloque con el fin de
situar las preocupaciones “objetivas” sobre las “politicas” en un esfuerzo por
despolitizar la administracién piblica. Este diseno desincentiva al cabildeo al no
poder los intereses ejercer influencia alguna. En tercer lugar, la comisién mixta
de intermediacién entre ambas cimaras, de convocarse, sesionaen privado, des-
alentando aiin mds a los intereses para intervenir en esta etapa.”’ Por lo tanto, el
disenio institucional del Bundesrat ha hecho a este 6rgano completamente resis-
tente a los grupos externos, dejando cualquier cabildeo al nivel federal al Bundestag.

EFECTOS DFEL CABILDEO

De la misma manera que varfan las modalidades e intensidad del cabildeo
entre los diversos pafses, van a cambiar sus efectos. Los resultados del cabildeo
van a ser dificiles de medir, pues el determinar su impacto puede ser demasiado
complicado, pues los grupos van a atribuir cualquier logro a sus esfuerzos, y los
legisladores van siempre a negar la influencia externa.”’ No obstante, se pueden
definir algunos efectos. Como toda actividad, va a generar consecuencias benéfi-
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cas para los actores involucrados, y otras indeseadas.

CONSECUENCIAS POSITIVAS

Grupos de presidn- Los intereses externos se involucrardn en estas activida-
des en tanto que, perciben, les reporta beneficio alguno —y este no tiene que ser
necesariamente material. Si bien lo éptimo es el llegar a influir en las politicas
publicas, también puede su causa ganar una mayor relevancia frente a la opinién
publica con su exposicién al parlamento, o incluso llamar la atencién del ejecu-
tivo. Por lo tanto, la no aprobacién de una iniciativa no es necesariamente un
fracaso para las organizaciones. También los beneficios pueden llegar a ser toda-
via mds simbdlicos: puede incluso ser el pasar un rato en el parlamento con
algunos lideres de bancada.”

Legisladores- El mayor beneficio que un parlamentario puede adquiriresla
informacién. En muchos paises las legislaturas no cuentan con una infraestruc-
tura adecuada para encontrar los datos que requieren para realizar sus actividades,
pues las bibliotecas no son extensas y el apoyo de staff es poco profesionalizado
y escaso. Por ende, la informacién que provean los grupos de presion les serd de
utilidad para vigilar al gobierno o modificar sus iniciativas. También el contacto
con grupos de presion puede ayudarles en sus carreras, especialmente cuando se
convierten en el enlace entre éstos y las dirigencias de los partidos.*” Incluso en
sistemas donde los partidos son débiles, los grupos de presién proveen informa-
cién relevante paray colaboran a mejorar los prospectos de los legisladores para
ser reelectos.™

Sistema polftico- La actividad del cabildeo en sf puede contribuir a la estabi-
lidad del sistema, en tanto que los grupos de presién pueden tener acceso a la
esfera publica a través de la legislatura. De esta forma, tienen la oportunidad deal
menos hacer escuchar sus posturas, y quizds influir en las decisiones. Por lo tan-
to, se liberan posibles presiones al interior de la sociedad, y esto contribuyea la
legitimidad del régimen.*

EFECTOS NO DESEADOS
Ineficiencia- El cabildeo a una legislatura puede llegar a ser ineficiente o
ineficaz, comparado con los resultados que un grupo de presion puede obtener

de acercarse al gobierno. Incluso las estrategias que siguen pueden no resultar las
mejores, como enviar cartas a todos los parlamentarios en lugar de identificara
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los legisladores que podrian potencialmente simpatizar con sus causas.*

Informacién sesgada- Al defender los grupos de presién sus propios intere-
ses, la informacién que presentan va a ser por lo general parcial. Este problema se
acentuia si algunas organizaciones son mds activas que otras al cabildear, pues
algunas opiniones no van a ser debidamente atendidas. Y esto no sucede sola-
mente con grupos que se acercan a la legislatura: también las comisiones pueden
tener sobrerrepresentacion de alguin interés sobre otros, ya sea por afiliacién o
vinculos econémicos. Asi, al privilegiar algunas voces sobre otras, el parlamento
y el sistema politico pueden llegar a perder apoyo.*

Sobrecarga de trabajo- Los grupos han aumentado en nimero, y sus de-
mandas se han vuelto cada vez mds complejas. También sus contactos con las
legislaturas son mds frecuentes e intensivas, asi como el material que envian. De
esta forma, la atencién de las solicitudes de estas organizaciones puede implicar
un alto costo de oportunidad para los legisladores en términos de la atencién que
podrian darle a otras actividades; conllevando el riesgo de la sobresaturacién.*

Deslegitimacién del sistema politico- Finalmente, la actividad de cabildeo
puede llegar a minar el apoyo a un régimen. No todos los intereses tienen la
misma capacidad de influir en el proceso politico, o siquiera hacer escuchar sus
demandas. Asi, la existencia de organizaciones que tienen acceso privilegiado
puede generar acusaciones sobre la parcialidad de las instituciones piiblicas a cos-
ta de otros grupos. Esto se puede exacerbar cuando algunas agrupaciones de he-
cho tienen vinculos de membresfa o econémicos con algunos parlamentarios;
existan o no casos de corrupcién abierta o velada. Con lo anterior, el régimen en
conjunto pierde legitimidad.*

[.A REGULACION DEL CABILDEO

Un problema central de la democracia es el reconciliar las demandas de
grupos que persiguen su propio beneficio con los intereses mds amplios de la
sociedad civil. En este contexto, las formas de regulacién del cabildeo se tornan
en elementos criticos para hacer viable a un régimen democrdtico. Las razones
por las que surge el reclamo por legislarlo son numerosas, y entre ellas destacan el
exceso de personas que cabildean, la sobrecargaa la democracia, la forma en que
los asuntos pablicos son influidos como la corrupcion, y la inequidad en el
acceso a las decisiones publicas.” También los reclamos por establecer un marco
normativo a esta actividad se presentan bdsicamente en sistemas de grupos de
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interés competitivos, que tienen partidos politicos débiles, o en donde las redes
corporativas comienzan a desgastarse. Es decir, donde las relaciones corporativas
son fuertes, y las vias de acceso a las decisiones altamente institucionalizadas, el
problema seria la inclusion de nuevos actores a la arena publica, y no legislar
sobre su conducta.

La regulacién del cabildeo puede hacerse desde la esfera publica, o pueden
realizarla las organizaciones con medidas autorregulatorias; aunque estas tiltimas
son siempre complemento de las leyes que emanan de los parlamentos. Estas
leyes van a adaprarse tanto a las necesidades como a la cultura politica de los
diversos paises, y se debe entender que muchos aspectos del cabildeo van, por
necesidad, a desafiar la regulacién e incluso serfa indeseable que se definieran en
un texto legal, como serian las relaciones interpersonales entre grupos y legisla-
dores.’” En breve: la reglamentacién en este caso es el control, direccién o ajuste
de una actividad privada o cuasi-privada realizada con el propésito de proveer
algin beneficio publico, y puede ser problemdtica cuando desafia viejas pricticas
en un sistema politico determinado.”’ Conviene detenerse en algunas de las
medidas mds usadas.

Financiamiento de camparias- En primer lugar, se pueden regular los esque-
mas de financiamiento de los candidatos durante sus campanas, a través de limi-
taciones para recibir fondos externos frente al financiamiento ptiblico, o incluso
hacer a los partidos politicos los administradores de los recursos destinados a sus
diversos candidatos. Sin embargo, este tipo de marcos regulatorios implica nece-
sariamente un sistema de partidos lo suficientemente institucionalizado.

Registro de organizaciones- Estas listas se crean con el fin de tener un control
de los grupos que pueden tener acceso al proceso legislativo. Si bien pueden
resultar de utilidad en paises con redes corporatistas, donde los partidos termi-
nan incluyendo en este catdlogo a las agrupaciones con las que tienen contacto,”
otros paises han decidido no redactarlas en vista que dejarfan organizaciones afuera,
las cuales cuestionarfan aun mis la legitimidad de este procedimiento.”

Registro de intereses- Con el fin de garantizar una cierta transparencia en
cuanto a los ingresos y actividades de los miembros, los parlamentos publicarin
una lista donde cada legislador declare si tiene algin ingreso externo a su dieta, ya
sea porque tenga una empresa, o cuente con determinado vinculo con grupos de
presién. Estos registros pueden tener diferentes grados de publicidad frenteala
opinién piiblica, o incluso ser o no obligatorio para los legisladores el declararen
ellos.”
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Incompatibilidades con el mandato parlamentario- En muchos pafses, las
incompatibilidades han surgido del principio de separacién de poderes con res-
pecto a la ocupacién de algiin encargo diferente al parlamentario. Sin embargo,
también pueden extenderse estas medidas para puestos en empresas paraestatales,
bancos o incluso algunas organizaciones. Esto rara vez implicarfa la renuncia al

encargo parlamentario, sino mds bien la abstencién de decidir en un caso donde
exista conflicto de intereses.”’

Autorregulacion de los grupos- Finalmente, las organizaciones pueden llegar
aestablecer sus propios marcos regulatorios, los cuales generalmente se reducen a
cédigos de ética. La ventaja de los mismos es que son mds flexibles que las leyes,
y son un notable ejercicio de autodisciplina. Sin embargo, deben ser vistos siem-
pre como complementarios al marco legal que pueda existir.>

De esta forma se aprecia que, si bien las estructuras de intermediacién rara
vez se verdn modificadas por la regulacién del cabildeo, puede en determinados
contextos sentar las bases de cambios posteriores en las relaciones entre los gru-
pos de presion y la esfera publica.”’

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL CASO MEXICANO

Para finalizar, conviene hacer unas répidas reflexiones sobre el cabildeo en
nuestro pais. Por décadas, el Congreso fue un actor secundario frente al predo-
minio del presidente y un partido hegeménico basado en una fuerte estructura
corporatista. De esta forma, los diversos sectores de este instituto trataban direc-
tamente con las instancias del ejecutivo, y tenfan sus cuotas de representacién en
la legislatura. Sin embargo, esto no significaba que la legislatura fuera por com-
pleto irrelevante. Lejos de ello: dada la diversidad de intereses representados en
ese partido, las comisiones con frecuencia estaban compuestas por individuos
con preferencias extremas o que representaban o protegian intereses particulares,
y de hecho podian llegar a bloquear las iniciativas de cambio de régimen fiscal
que presentaba la Secretarfa de Hacienda. No obstante, estas negociaciones se
daban tras bambalinas, llegando al pleno simplemente un acuerdo ya
consensado.’®

A lo largo de estos tiltimos doce afos, al ir ganando relevancia el Congreso
como actor politico, también ha sido reconocido como un blanco por los gru-
pos de presién. Aunque todavia no existen estudios de caso, ha habido asuntos
como la reforma a la Ley del ISSTE, durante la LVI Legislatura (1994-1997),
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donde la actividad de grupos de presién fue intensa. Como en otras asambleas, la
interaccién entre organizaciones y parlamentarios se da principalmente a nivel de
comisiones, donde sus presidentes establecen contactos estables en algunos sec-
tores del quehacer publico.

No obstante hay un elemento que ha limitado los alcances, tanto positivos
como negativos, del cabildeo: la prohibicién a la reeleccién inmediata. De esta
forma, cualquier relacion de largo plazo entre diputados o senadores y grupos de
presién queda limitada a los tres o seis afios que dura el mandato. Al terminar la
legislatura, entra una nueva generacién de parlamentarios con diferente agenda, y
eso implica que las organizaciones tendrdn que construir sus relaciones desde
cero. De esta forma, el Congreso pierde muchos de los contactos y experiencia
que le servirfan frente al Ejecutivo. Ademds, no es costeable para un grupo patro-
cinar a un legislador que sélo estard por un tiempo limitado protegiendo sus
Intereses.

Otro elemento a destacar es la fuerza de los partidos. Al controlar las carre-
ras politicas de sus afiliados ante la ausencia de carreras parlamentarias, sus
dirigencias nacionales son un blanco mds estable y confiable para el cabildeo.
Ademds, las leyes electorales limitan de sobremanera el financiamiento externo a
los candidatos, lo que también es una barrera a la influencia que los grupos de
presion podrian ejercer.

Hoy dia, los viejos pactos corporativos estin replanteindose. Al perder el
PRI el gobierno federal, desaparecié un importante espacio de interlocucién para
grandes sectores de la poblacion. Ademds, los tres grandes partidos estdn atrave-
sando por un intenso periodo de reestructuracidn, y de esta forma muchos gru-
pos de presion se encuentran buscando nuevos interlocutores para presentar sus
demandas.

En este contexto, la LVIIT Legislatura (2000-2003), con su ausencia de una
mayorfa, ofrece grandes posibilidades a las organizaciones para ejercer su influen-
cia. Tanto el Ejecutivo como los propios grupos de presién estin comenzando a
construir sus propias oficinas de enlace para cabildear sus iniciativas y demandas
segtin el caso. Sin embargo, también hay grandes riesgos, al no conocerse como
serd el comportamiento de los partidos en cuanto a su cohesién interna. Esto es,
de atomizarse los partidos en numerosas facciones, las negociaciones para apro-
bar iniciativas puede ser largo, y la actividad de cabildeo altamente costosa para
los grupos de presién y lucrativa para los diputados y senadores. Todavia mds: el
legislador se torna en un actor completamente irresponsable al no poder ser
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reelecto, o siquiera convertirse en un intermediario permanente para las organi-
zaciones frente al Ejecutivo. En cambio, si se mantiene la cohesién partidista, los
partidos van a seguir siendo un blanco favorecido para ser cabildeados.

Hoy dia estdn apareciendo demandas por regular el cabildeo. Sin embargo,
cuanto se puede hacer es minimo si no se trabajan dos ejes: la reeleccién legisla-
tiva y el fortalecimiento del sistema de partidos. De lo contrario, no solamente
tendriamos partidos que crecientemente se descentralizarian en pequefios ni-
cleos, sino ademds legisladores que, sin tener grandes prospectos sobre su futuro,
simplemente van a ejercer un gran chantaje frente al Ejecutivo y las organizacio-
nes mientras les dure el encargo.

e |
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Cuatro notas sobre
elecciones primarias y
disciplina partidista
Aproximacion al caso de Chiapas en

1998

NOTAS DE ESTUDIO

José Antonio Tello Carrasco™

1. SOBRE LA RELACION DE LOS PARTIDOS
Y LOS POLITICOS QUE LOS INTEGRAN

n la bisqueda de un cargo de representacion popular o en general un
puesto politico-burocrdtico, los politicos aprecian racionalmente la im
ortancia de pertenecer a un partido politico que aumente o asegure sus
probabilidades de obtener el cargo. En las teorfas y modelos sobre dilemas colec-
tivos al interior, y en general en el sistema de partidos por Gary Cox y Mathew
McCubbins', asi como en los andlisis de Aldrich y Bianco’ a cerca de afiliacién
de los politicos a partidos, en busca de maximizar su utilidad, es decir, ganar la
“oficina”, encontramos los fundamentos racionales del dilema de conveniencia

entre competir individualmente o en las filas de un partido.

Un partido politico no es sélo un factor externo a sus miembros, pero
tampoco son sus miembros los que lo definen estrictamente, en cambio, en un
partido politico se mezclan estos dos elementos que sostienen diferentes pesos.
Asimismo, como argumenta Cox”, los partidos politicos se traducen como ins-
tituciones-soluciones a los problemas de accion colectiva que enfrentan sus miem-

bros por tener incentivos y preferencias distintas.

*Jost ANTONIO TELLO ES ESTUDIANTE DE LA LICENCIATURA EN CIENCIA POLITICA EN EL ITAM
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;Pero hasta qué punto la estructura partidista puede mantener una especie
de inercia que norme las tensiones entre individuos y grupos de poder, que en su
interior se disputan los beneficios -dentro de un sistema estructurado® de parti-
dos- de pertenecer a un partido?

Cuando es instrumentada una eleccién primaria, los contendientes valoran
las ventajas que les brinda utilizar la etiqueta partidista, tales como el
financiamiento de sus campafias y la identificacién de un electorado que simpa-
tiza con la posicién polftica resumida en el nombre y los simbolos del partido.

De tal forma que no serfa extrafio que haya una sobreoferta de cuadros que
decidan competir por la nominacién, sobre todo si tomamos en cuenta que: la
entrada ala competencia se enmarca en un contexto de informacién imperfecta;
que los politicos son ambiciosos y que no todos son office seekers.

Esta situacién representa un problema de organizacidén y liderazgo para
el partido, no sélo en el caso de que la eleccién pueda presentar resultados
muy parejos, representados en un equilibrio duvergeriano, sino también
por factores geograficos y sectoriales que entran al juego adicionados a la
figura de los candidatos en la eleccién primaria. Es decir, que siempre habra
unidades geogrificas mds pequenas a la circunscripcién por la que se compi-
te formalmente (por ejemplo, los municipios en una eleccién distrital) en
las cuales los candidatos sustentan su apoyo electoral, debido a cuestiones
como el lugar donde viven y han desarrollado su carrera politica o por vincu-
los culturales. Asimismo, su apoyo estd basado en vinculos sectoriales que
trascienden los dmbitos geogrificos y que los identifican con las actividades
especificas o con la posicién que diferentes grupos ocupan dentro de la so-

ciedad.

En la medida en que los factores geogrificos y sectoriales pudieran funcio-
nar como dmbitos de apoyo a los politicos y que dispersen el poder de las élites
partidistas, se podrfan convertir en alternativas de poder (no necesariamente con-
tradictorias, ya que tanto los factores geogrificos, como sectoriales, podrian estar
controlados por la élite partidista) al proveniente del partido politico de los can-
didatos.

Otro de los elementos de riesgo para los partidos politicos al implementar
elecciones primarias, es como sabemos, que los resultados muy cerrados pueden
generar que los perdedores mis fuertes abanderen a algin grupo disidente dentro
del partido y que en el futuro podrian ser protagonistas de una escisién®, en tal
caso, estos habrfan de tener altas probabilidades de triunfar sumandose a las filas
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de otro partido ya sea a través de la obtencién de alguna candidatura (que en el
mejor de los casos culminarfa con el desempeiio de un cargo de representacién
popular) o con la obtencién de cargos priblicos para ellos (ellas) o su grupo de
apoyo, en suma, que les permitiera continuar participando con cierta influencia
en el dmbito de la toma de decisiones politicas.

2. ELECCIONES PRIMARIAS EN (CHIAPAS, IMPLICACIONES
AL INTERIOR DEL PARTIDO POLITICO

En 1998 el PRI® del estado de Chiapas” organizé elecciones primarias para
candidatos a presidentes municipales y a diputados locales.

Estas elecciones se realizaron en los 24® distritos electorales locales, en don-
de los costos de entrar a la competencia aparentemente no fueron muy impor-
tantes, ya que en promedio participaron 5 contendientes por distrito.

Pudo suceder que, como argumenta Cox’, al momento de entrar a la elec-
cién, los participantes no conocieran el alcance de sus fuerzas politicas y se creye-
ran con posibilidades de triunfar, por lo que no ocurrié un fenémeno de previ-
sion estratégica que redujera el niimero de contendientes tinicamente a dos, como
serfa el resultado que Duverger sugerirfa.

Sin embargo, como vemos en el Anexo 1, el promedio de los porcentajes
de votacién de los ganadores disminuy6, menos en un caso (entre 5y 6 candida-
tos, el porcentaje aumenté sélo marginalmente en 0.45 puntos), conforme eran
mds los candidatos por distrito. Observamos entonces que no se presentd ningu-
na estrategia de coordinacién con la que disminuyera la dispersién de votacién
atin mientras mds candidatos compitieran.

Otra posible explicacién de que varios politicos participaran en la eleccién
primaria, es que estuvieron animados por incentivos distintos a conseguir la no-
minacién partidista y siguieron la estrategia de buscar un pago posterior a la
competencia que no ganarfan: concesiones politicas o puestos alternativos a la
candidatura para ellos y sus equipos.

Dado que los distritos estin compuestos de municipios, mds de dos en la
mayorfa de los casos, el apoyo electoral de los contendientes por las diputaciones
estarfa ubicado en sus respectivos municipios (en donde han desarrollado su ca-
rrera politica) prueba de ello es que sélo en 10 de los 22 distritos analizados, el
ganador obtuvo la mayoria de los votos en mds de la mitad del nimero de
municipios dentro del distrito.
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Sin embargo, s6lo en ocho distritos la diferencia entre el primero y segun-
do lugar estuvo entre 0 y 10 puntos, en la mayorfa (14 distritos) los triunfos
fueron bastante amplios, como podemos observar en el Anexo 2.

En este contexto parecerfa que unicamente un candidato fuera viable, po-
dria ser el que siempre cuenta con el respaldo de los lideres del partido, asi como
con el apoyo de una estructura partidista que es capaz de garantizarle la victoria.

Por otro lado podrifa pensarse que s6lo uno de los candidatos se hace viable
e infalible durante el proceso de las campanas proselitistas, sea por una situacién
econémica muy superior a la de sus contrincantes o quizd por sus atributos per-
sonales y su reputacién, aunados a un manejo eficiente de la campana.

Aun podria pensarse una tercera opcién en la que la viabilidad del candida-
to esté ligada tanto al respaldo que recibe por parte de su partido, como a sus
atribuciones personales y el buen manejo de su campana proselitista.

En suma, los elementos indispensables para plantear una explicacién sobre
porqué ha ganado un politico y no otro la eleccién primaria de su partido, con-
sidero que son los siguientes: Respaldo y poder dentro del partido, recursos eco-
némicos, atribuciones y reputacion personal, ademds de una inteligente campa-
fa electoral.

3. ELECCIONES PRIMARIAS EN (CHIAPAS,
EL PROCESO INTERNO HACIA FUERA

En Chiapas predomina un sistema tripartidista, los tres partidos con ma-
yor fuerza legislativa, todavia en este momento, son el PRI con una amplia ma-
yorfa (26 escanos) y tanto el PAN como el PRD con 5 diputados.'’

Después de las elecciones primarias organizadas por el PRI, ocurre el inter-
cambio de un distrito entre este y el PRD, es decir, el PRI gana el municipio V1I
(Ocosingo) gobernado en el periodo anterior por el PRD, pero este partido
obtuvo el triunfo en el XIX (Palenque), antes gobernado por el PRI.

Estos son los tinicos cambios de partido en la representacién por mayoria
de votos en el Congreso local, ya que el PAN mantuvo sus dos distritos en
Tuxtla Gutiérrez y el PRI continué gobernando en los 20 restantes.

Ahora bien, aunque el PRI predomina en el niimero de distritos ganados,
la evolucién de sus triunfos, que podemos ver en el Anexo 2, Cuadro 1, quees
su situacién después de las elecciones constitucionales de 98 (después de las elec-
ciones primarias), respecto de las 95, indica que el PRI, en el agregado de todos

[212]



CUATRO NOTAS SOBRE ELECCIONES PRIMARIAS Y DISCIPLINA PARTIDISTA

los distritos segufa sacando una ventaja muy similar al PAN; no asf al PRD,
sobre el cudl obtuvo en 98, aproximadamente 64 puntos porcentuales mds que

en 95.
Por otro lado, como se indica en el Cuadro 2, el PAN fue el partido que

consiguié la mayor proporcién de nuevos votantes en la eleccién de 98 con
relacién a la de 95, seguido del PRI y al final, en este dmbito queda el PRD.

Finalmente quiero sefialar que el abstencionismo disminuyé en 11 distri-
tos, aumentd en 9 y no presenté ninguna variacién en 2 distritos."’

Al final del Anexo 2 se encuentra un esquema comparativo sobre las carac-
teristicas mds importantes de las dos elecciones constitucionales locales utilizadas
en este estudio.

4. ELECCIONES PRIMARIAS EN (CHIAPAS, ALGUNAS
EVIDENCIAS DE INDISCIPLINA PARTIDISTA

Las elecciones primarias pristas de candidatos a presidentes municipales y a
diputados locales en el estado de Chiapas, es un factor que posiblemente actie
como detonador de las disputas dentro del PRI estatal. Se trata de un evento que
en el corto plazo provoca incertidumbre y escenarios experimentados por prime-
ra vez, pero que podria tener efectos de largo plazo, dado que posiblemente
provoque una redistribucién de las fuerzas politicas y una modificacién de los
incentivos, y como consecuencia, las estrategias de los politicos del estado.

A continuacién incluyo tres sucesos que podrian ser clasificados en el rubro
de la indisciplina partidista, pero que sobre todo, podrian tener un vinculo muy
estrecho con las consecuencias derivadas de las elecciones primarias.

En el primer caso, Placido Humberto Morales Vizquez es el triunfador en
el distrito XIV (Cintalapa) gand por una amplia diferencia en los cuatro munici-

pios que forman este distrito, sin embargo, quien compitié y gané la eleccién
constitucional por este distrito es Abraham Lépez Mata, segundo lugar en la

contienda que disputd tinicamente con Gonzélez Vizquez en en Cintalapa.

Plicido Humberto Morales, habiendo obtenido un sélido triunfo en la
eleccién interna, se escindid del partido antes de tomar posesién como candida-
to a Diputado debido a las confrontaciones con otros grupos de copartidarios.
Entonces formé una asociacién civil.
En las pasadas elecciones de julio, compitié con la etiqueta de la Alianza por el
Cambio por una diputacién federal, que no consiguid.
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Distirro X1V (LocaL) Cintalapa Ocozocuautla Jiquipilas Berriozabal Totaies
Placido H. Morales Vizquez 4735 4807 3614 1431 14,587
Abraham Lépez Maza 2551 809 1301 488 5149
Toral 7286 5616 4915 1919 19,736

En segundo lugar, el 2 de diciembre de 1999 se da a conocer en la LX
Legislatura del H. Congreso del Estado de Chiapas el pronunciamiento de la
corriente parlamentaria “Libres por la Palabra Libre” conformada por 7 diputa-
dos de la fraccién prifsta. Esta corriente fue un factor importante en el proceso
de aprobacién del presupuesto estatal del ano 2000, ya que no siguieron las
posiciones del liderazgo de su bancada.

En tercer lugar, la fraccion parlamentaria del PRI ha cambiando 4 veces de
lfder en la actual Legislatura, lo que evidencia la falta de consensos sobre el papel
que un lfder debe desempenar, o la ineficiencia del mismo para conseguir mejo-
res posiciones legislativas para su partido.

Como argumenta Gary Cox, el patrocinio del partido tiene un significado
importante en términos de posiciones politicas. Las consecuencias dentro y fuera
del partido que seleccione a sus candidatos a través de procedimientos abiertos,
parecen mds explosivas en un sistema de partidos que carecen de posiciones po-
liticas claras, en este sentido, la etiqueta pierde mucho de su capacidad de estable-
cer la cohesién entre los politicos que forman o pertenecen a un partido politico
y que comienzan a exigir mayores recursos y beneficios del mismo, en la medida
que establecen una relacién mds directa con el electorado, en este caso por el
acercamiento que implica las elecciones primarias.'?
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NOTAS

1 Legislative Leviathan, caps. IV y V

2 A Game-Theoretic Model of Party Affilation of Candidates and Office
| Holders.

3 ldem.

| 4 Sartori los define como sistemas en los cuales los partidos tienen presen-
| cia nacional y el electorado los identifica por sus posiciones policticass. Citado
en: Gary W. Cox, Making Votes Count, Cambridge University Press, 1997, cap.
Strategic Voting, Party Labels, and Entry.

5 Otros conceptos que pudieran ser tomados en cuenta en torno a esta
evaluacién son los de exit, woice and loyalty, que encontramos en el articulo de
Junko Kato: When Party Breaks Up: Exit and Voice Among Japanese Legislators .

6 En el caso de México, tinicamente el PRI ha utilizado la consulta directa
a toda la ciudadania (aunque estrictamente se establezaca en sus estatutos como
consulta directa a los militantes, como uno de los cinco métodos de seleccién de
candidatos: Consejo politico, Convencién de consejeros politicos, Convencion
de delegados, asi como por Usos y costumbres) como mecanismo de seleccién
de candidatos en algunos estados, asf como en la designacién de su candidato a la
Presidencia de la Reptiblica en 1999. Este método ha sido implementado en la
designacion de gobernadores sélo desde 1998, aunque existen evidencias de que
en el dmbito municipal ha sido utilizado con anterioridad.

7 Agradezco a Pablo Mayorquin, Enrique Garcfa y particularmente a Luis
Vizquez por su valiosa ayuda en la obtencién de los datos electorales sobre el
estado de Chiapas.

8 No fue posible encontrar datos de los distritos XXI y XXII, por lo tanto,
el estudio se realizé sobre 22 casos.

9 ldem.

10 El Partido del Trabajo cuenta con un escafo de representacién propor-
cional.

11 Los datos electorales utilizados en esta seccién (Anexo 2) fueron pro-
porcionados por el Consejo Estatal Electoral de Chiapas.

12 Serd muy importante incluir el debate sobre la reeleccién legislativa en
posteriores notas que aborden el tema de la disciplina partidista.
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El poder compartido:
Un ensayo sobre la
democratizacién mexicana
Alonso Lujambio

(con la colaboracién de Horacio Vives Segl)

Meéxico: Océano, 2000, 191 pags.
RESENA

Verénica Baz y Dolores Bernal*

| libro E/ poder compartido nos muestra la complejidad, desmenusada y

paulatina, de la transicién a la democracia en México. Ofreciendo eviden

ia empfrica de los cambios que se suscitaron a través de las diversas refor-

mas electorales, Alonso Lujambio muestra como es que el poder en México se

fue pluralizando. Esta transicién a la democracia, la mexicana, se dio de dos

maneras: con la construccién de instituciones que permitieran elecciones limpias

y con la diversificacion del poder entre partidos para lograr un gobierno respon-
sable.

El primer capitulo, “Del autoritarismo mayoritario a la democracia con-
sensual” habla de cémo empezé a integrarse el pluralismo en las instituciones
democriticas y en el sistema de partidos antes de 1988, y de cudles son los prin-
cipales dilemas del sistema hegemdnico frente a la democracia. La competencia
de diversas facciones dentro del partido, la necesidad de tener una autentica opo-
sicién para legitimar al sistema y a la vez que los grupos que se escindian no
pusieran en peligro la estabilidad del sistema politico, son sélo algunos de estos
dilemas.

Hubo dos reformas constitucionales importantes, previas al inicio de la
transicién, que generaron consenso politico y sobre las que se pudieron construir

*VERONICA BAZ Y DOLORES BERNAL SON AMBAS ESTUDIANTES DE LA
LICENCIATURA EN CIENCIA PoLrmica N L ITAM
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las instituciones necesarias para la democracia. La de 1962 introdujo mecanis-
mos de representacion proporcional e institucionalizé la presencia de la bancada
opositora. Sobre ésta se cimentd la reforma de 1977, que da pie a la integracién
de nuevas fuerzas politicas a la vida institucional del pafs. Es asf como el primer
capitulo da pie a un andlisis de la manera en que el régimen antidemocrdtico fue
cambiando dentro de las paredes del marco constitucional.

El segundo capitulo habla de cémo es que la Cimara de Diputados, gracias
a las reformas de ’62 y '77, se vuelve el dambito colegiado de representacién
politica y el punto de encuentro entre el conjunto de partidos, convirtiéndose en
el motor de la transformacién democritica. Desde las elecciones de 1988, nin-
guin partido cuenta con mayoria calificada en la Cdmara de Diputadosy a partir
de 1997 ninguin partido cuenta con mayorfa absoluta. Es aquf en donde se em-
pez a gestar el poder compartido.

El autor hace un anilisis muy interesante sobre los problemas de diseno
institucional que ha evidenciado el poder compartido. Atin cuando se han reali-
zado diversas reformas, subsisten todavia algunos problemas. El mds importante
de ellos, a superar, es la prohibicién de la reeleccién inmediata de los legisladores,
puesto que —como menciona Lujambio— supone el “desperdicio imperdona-
ble de un capital politico e institucional en el que el pafs ya ha invertido durante
muchos afos”.

Después, se estudian los congresos locales donde han ido desapareciendo
las mayorias calificadas e incluso, en algunos estados, han surgido gobiernos
divididos. EI PAN desempeid un papel fundamental en este proceso, ya que su
iniciativa para eliminar los obstdculos de las autoridades estatales y municipales
para candidaturas que no fueran del PRI, tuvo una gran trascendencia.

A continuacién se estudia la funcién que ha desempefiado el Senado en la
transicion. Este érgano es el tiltimo de los cuerpos de eleccién popular al que se
incorporan mecanismos de representacion minoritaria. Es a partir de las eleccio-
nes de 1988 cuando se empieza a pluralizar y a dar una creciente expresién de la
pluralidad politica.

En el capitulo cinco, Lujambio estudia uno de los dmbitos mas importan-
tes por la cercania con los ciudadanos: el municipal. Es este imbito el que ha sido
clave en la transicién por ser la escuela de los partidos de oposicién, rompiendo
asi con el circulo vicioso al que se enfrentan estos partidos: no ganar por falta de
experiencia. Hasta antes de 1988, el PRI tenfa el monopolio en el émbito muni-
cipal, dado que sélo algunos eran de la oposicién. Hoy, en cambio, se puede ver
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el gran avance del PRD y del PAN, teniendo en cuenta que, si bien gobiernan el
mismo niimero de municipios, el PAN gobierna tres veces mds gente. Atin cuando
el cabildo y los marcos politico, juridico y fiscal municipales requieren ajustes, es
innegable que, al no haber una hegemonia de ninggin partido, se ha promovido
una rendicién de cuentas mds cuidadosa y exigente.

El dltimo andlisis es sobre los gobiernos de los Estados de la Reptiblica.
Los avances en este dmbito han sido determinantes para el desarrollo institucional
electoral del pais y la descentralizacién de seleccion de candidatos por parte del
PRI. La division de partidos ha fortalecido el debate politico, generado candida-
tos naturales a la presidencia y sometido a los gobernadores a un juicio ptblico
determinante para su carrera.

Después de haber analizado la transicién a la democracia desde los diversos
dmbitos de gobierno, basado en un profundo andlisis que se sustenta en el estu-
dio de una vasta base de datos, Lujambio hace un estudio sobre la evolucién de
las instituciones legales que conciernen a la esfera electoral. En el capitulo “A la
democracia por la ley: hacia una nueva institucionalidad electoral”, analiza cémo
es que antes no habfa garantia de un método que diera certidumbre a los proce-
sos electorales o siquiera alguna institucién que viera por la justicia electoral. La
transicién ha traido elecciones cada vez mds competidas y se ha observado un
claro desarrollo —aunque gradual— de la justicia electoral.

Aun cuando la complejidad de la transicién a la democracia en México es
innegable, este libro logra plasmar con gran claridad la relevancia de algunas de
las variables mds importantes del proceso. La claridad en la presentacién y expli-
cacién de los datos, asi como su relacion con las reformas mds relevantes y los
diversos actores de la transicién, son una valiosa aportacién al estudio del caso
mexicano. Si bien E/ poder compartido nos lleva por los caminos transitados para
llegar a la culminacién del proceso democritico, Lujambio, en su tltimo libro,
tiene miras hacia el futuro, y concluye con la siguiente reflexion: ha llegado la
hora de pensar en politicas puiblicas en donde sélo ha habido politica, es decir, se
ha hablado mucho de cémo acceder al poder y muy poco de qué hacer con éste
una vez que se detenta.
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Towards Mexico’s

Democratization:
Parties, Campaigns, Elections,
and Public Opinion

Jorge I. Dominguez y Alejandro Poiré (eds.)
Nueva York y Londres: Routledge, 1999, 251 pags.

RESERA

Andrés Aguayo y Sara Arce™

llibro 7owards Mexicos Democratization, editado por Jorge 1. Dominguez

y Alejandro Poiré, es una coleccién de estudios realizados por los mis
restigiosos académicos en el campo de la transicion mexicana hacia la
democracia . El periodo de estudio va desde 1988 hasta 1997, sin embargo la
mayor parte de los ensayos se enfocan en las elecciones de 1997 cuando el PRI
perdi6 el gobierno del Distrito Federal asi como la mayorfa absoluta en la Cima-

ra de Diputados.

Este libro no estd pensado para leerse de inicio a fin. Tampoco existe un
criterio homogéneo ni pretende ser una verdad absoluta. Las conclusiones de
algunos autores son refutadas por otros mds adelante presentando modelos y
datos que invitan a la reflexién y a una nueva lectura de los trabajos. Esto tiene la
virtud de poder analizar la transicién mexicana desde diversas perspectivas, to-
mando en cuenta variables distintas de acuerdo al corte y especialidad del autor.

En el primer capitulo del libro, Jorge I. Dominguez sostiene que los cam-
bios en los partidos, en campanas, la opinién publica, y el patrén del comporta-

*ANDRES AGUAYO Y SARA ARCE SON AMBOS ESTUDIANTES DE 1A
LiceNcIATURA EN CIENCIA PoLmica EN L ITAM
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miento del votante son claves importantes de la historia de la democratizacién
de México.

Dominguez piensa que el proceso de democratizacién ha sido lento por-
que la historia del sistema politico mexicano nos muestra que hasta 1994 fue
altamente centralizado, ya que dominaba el cardcter presidencialista. Por otro
lado, la prohibicién constitucional de la reeleccién de los miembros del Congre-
so, impidié que el poder legislativo tuviera algiin contrapeso al ejecutivo.
Dominguez considera que en 1988 México inicia su despegue a la democracia,
pues fue hasta entonces cuando todos los asientos del Senado dejaron de ser
controlados por el PRI.

El dltimo punto que aborda Dominguez est relacionado con los cambios
esperados en el comportamiento del votante mexicano. Dominguez piensa que
después de la eleccion presidencial de 1988, el desempeno retrospectivo y
prospectivo importarian en la decision de voto del elector; es decir, el votante
evaluaria el desempefo econémico anterior para poder votar a favor o en contra
del PRI. Ademis piensa que el miedo al cambio seria menor, pues el hecho de
que gobernadores de oposicion fueran elegidos por los ciudadanos a partir de los
afios noventa demostraba que estos iban perdiendo temor al cambio.

El segundo capitulo estd dedicado a un tema desarrollado por Alejan-
dro Poiré: Retrospective Voting, Partisanship, and Loyalty in Presidential Elections:
1994 (Voto retrospectivo, partidismo y lealtad en las elecciones presidenciales:
1994). Poiré muestra, con base en un modelo de decision de voto, los factores
que en mayor medida influyeron en la eleccién presidencial de 1994: (1) Los
mexicanos fueron racionales y retrospectivos en sus votos, (2) los determinantes
estructurales son un grupo de variables predictoras débiles, (3) la imagen del
candidato marca una diferencia en la probabilidad de voto y (4) los factores
politicos son relevantes.

El método utilizado para defender su hipétesis es un modelo de /ogiz
multinomial: /ogit porque permite medir variables categdricas, cualitativas, de
modo que la opinién de los votantes puede ser analizada; sin embargo, es ala vez
multinomial, debido a que pretende comparar la probabilidad de voto PAN
contra PRI y la probabilidad de voto PRD contra PRI.

Los resultados de la regresion logistica multinomial derivan las siguientes
conclusiones:

La gente vot6 después de evaluar el desempeno econdmico y las politicas
econémicas implementadas por Carlos Salinas. Si la gente percibia mds dinero
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en su bolsillo votaba en mayor proporcién por el PRI. Los mexicanos fueron
influidos por su voto presidencial pasado: la lealtad desempefié un gran papel.
La pertenencia partidista inicamente sirvié para explicar la probabilidad de votar
a favor del PAN en contra del PRI. Los votantes tomaron en cuenta las caracte-
risticas que percibian de los candidatos para emitir su voto, sobre todo en el caso
del PAN. El debate fue determinante para que los individuos evaluaran a los
candidatos y decidieran su voto. Existen diferencias regionales en el voto.

Y finalmente, la aversién al riesgo desempena un papel secundario, tinica-
mente funciond para distinguir la probabilidad de voto a favor del PRD contra
el PRI.

El dltimo punto de las conclusiones de Alejandro Poiré posiblemente dié
lugar al ensayo de Alberto Cinta titulado Uncertainty and Electoral Behavior in
Mexico in the 1997 Congressional Elections, (Incertidumbre y comportamiento
electoral en México en las elecciones congresionales de 1997) en el cual se trata
de mostrar el papel que juega la incertidumbre y la aversién al riesgo en la deci-
sién de los electores. Como lo describe Alberto Cinta en su presentacion: “Des-
pués de todo, «el. miedo al cambio» era un argumento de la vox populi para
explicar muchos resultados electorales en México, notablemente la victoria elec-
toral del Presidente Zedillo en 1994. Me sorprendi al darme cuenta que esta idea
nunca habfa sido formalmente probada.”

El autor demuestra y concluye que la aversién al riesgo y el hecho de quecel
PRI genera mayor certidumbre se combinan para otorgarle una mayor ventaja
competitiva a este partido. Por su parte, el partido que paga el mayor costo por
la incertidumbre es el PRD. También detecta un importante cambio en los ulti-
mos periodos electorales (1994 y 1997) por parte de los votantes, a favor de una
actitud de mayor riesgo.

En el capitulo Gender Politics in the Mexican Democratization Process (Po-
liticas de Género en el proceso de democratizacién mexicano), Linda S. Stevenson
considera que los problemas de los derechos de la mujer estdn incimamente rela-
cionados con la lucha por la democracia. Asi, la propuesta de su estudio es deter-
minar mds claramente cudles son los factores que mejor explican la variacién en
la eleccién de altos porcentajes de mujeres en el Congreso y el liderazgo de parti-
do, y en el éxito potencial en la implementacién de politicas publicas relaciona-
dos con asuntos de las mujeres. Los resultados de su andlisis muestran que, cuan-
do aumenta el niimero de mujeres en el Congreso, las iniciativas y las propuestas
relacionadas con asuntos de mujeres son mayores. Las politicas propuestas en
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materia de delitos sexuales se incrementaron en el periodo de 1988-1991 en que
el porcentaje de mujeres en el Congreso era el més grande de todos los tiempos.

Chappel Lawson, en su capitulo titulado Why Cardenas won (Por qué
gané Cdrdenas) realiza un estudio de panel, en el cual demuestra la existencia de
cleavages en México, los cuales no son absolutos, ya que muchos votantes regu-
larmente cruzan dichos cleavages en el transcurso de la eleccién. Parte de este
cambio puede atribuirse a una actitud inestable en el electorado; Otra porcion
del cambio, parece ser el resultado de un genuino cambio de opinién, provocado
por la competencia electoral. Finalmente, comenta que el cleavage en México no
es, como en otras democracias, un cleavage de izquierda derecha, sino mds bien
de gobierno frente a la oposicion.

En su capftulo, la autora Kathleen Bruhn piensa que una de las mayores
sorpresas de las elecciones para regente del Distrito Federal en 1997 estd relacio-
nada con el resurgimiento de la izquierda en México, mds que con el declive del
PRI. La pregunta que trata de resolver es por qué los votantes de oposicién
decidieron elegir a un candidato de izquierda. Para encontrar una explicacién a
este fenémeno politico, Bruhn formula cuatro hipétesis. La primera es que los
cambios organizacionales permitieron que el PRD fuera mds competitivo. Una
segunda hipétesis estd relacionada con el cambio de ideologfa. Las versiones mds
comunes son que el PRD se movié hacia el centro, o que los votantes lo hicieron
hacia la izquierda. Una tercera hipétesis alude a cémo el dinamismo del sistema
de partidos afect6 las estrategias de campana. Por ltimo, la cuarta nos sugiere
que la explicacién se encuentra observando los efectos de las reformas electorales

de 1996.

La primera conclusién es que debido a las innovaciones organizacionales,
mayor institucionalizacién, y menor divisién de la izquierda, el PRD se encon-
tré en una posicion favorable para ganar las elecciones de 1997. Sin embargo,
Bruhn piensa que se mantiene la estructura deficiente del PRD en términos
organizacionales, particularmente en dreas relevantes para gobernar: cooperacién
partidista y efectividad, que han sido causa de conflictos internos.

En el capitulo de Alejandro Moreno, Campaign Awareness and Voting in
the 1997 Mexican Congressional Elections, (Conocimiento de campana y Vota-
cién en las elecciones congresionales mexicanas de 1997) se concluye que el cono-
cimiento de camparia es una variable que interviene en la informacién de la que
disponen los votantes. El conocimiento del votante es un factor que ayuda a
explicar por qué algunas personas son mas afectadas por las campanas que otras.
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Para Moreno, la identificacién partidista incrementa la probabilidad de
votar por el mismo partido en elecciones diferentes, pero el conocimiento de los
votantes afecta esa probabilidad: hace a los partidistas con mayor conocimiento
mds resistentes hacia la informacién de campana que a aquellos partidistas con
un menor conocimiento; también hace que aquellas personas con un alto grado
de conocimiento pero no-partidistas, cambien sus preferencias.

En el capitulo de Beatriz Magaloni, /s the PRI fading? (;Se desvanece el
PRI?) se aborda el dilema que enfrentan los votantes en sistemas de partidos
dominantes: deben de evaluar a un partido con una larga historia en el gobierno.
Estas asimetrias en la informacién, dice Magaloni, pueden explicar porque el
proceso de “desalineacién” con el partido oficial ha sido tan gradual, a pesar de lo
profundo de las recesiones y crisis econémicas que ha experimentado México
durante los dltimos 15 afnos.

Para Magaloni, las diferencias cruciales entre las opciones de voto de los
mexicanos en 1994 y en 1997 son las siguientes: En 1994, las evaluaciones de
largo plazo del desempeno del PRI tuvieron un impacto directo en la vortacién,
mientras que en 1997 estas impactaron el voto sélo de manera indirecta, eso es,
sélo afectaron la formacién de expectativas sobre el desempefio futuro de los
partidos en el aspecto econémico. Esto sugiere que, a partir de 1997, incluso las
generaciones mds viejas comenzaron a “desalinearse” del PRI. La segunda dife-
rencia crucial fue que en 1997 los votantes emplearon sus evaluaciones econémi-
cas de corto plazo en el desempeno del PRI. Esto indica que, aparentemente, los
votantes mexicanos estin cada vez mds dispuestos a responsabilizar al partido en
el poder de las condiciones econémicas en el corto plazo.

En suma, consideramos que este libro enriquece el debate de todos aque-
llos interesados en el devenir de las instituciones politico-sociales en México
desde una perspectiva fuertemente orientada hacia lo empirico y los métodos
estadisticos. Constituye un tomo indispensable en la formacién o actualizacion

del politélogo.
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Fascismo y comunismo

Francois Furet y Ernst Nolte
México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1998, 140 pags.
RESENA

Jaime Martinez Bowness™

€ CPara la historia del siglo XX, la guerra de 1914 tiene el mismo cardcter de

matriz que la Revolucién Francesa para el siglo XIX. (...) La cronologia lo

expresa a su manera, ya que Lenin toma el poder en 1917, Mussolini en
1922, y Hitler fracasa en 1923 para tener éxito diez afios mds tarde.” Vistos asf,
los tres regimenes no son tanto la respuesta antitética entre unos y otros (i.e., el
fascismo como reaccién anti-bolchevique o el stalinismo como oposicién al fas-
cismo) como manifestaciones de un mismo cauce revolucionario, una misma for-
ma de pensamiento. De esta manera inicia el compendio epistolar entre Frangois
Furet (El pasado de una ilusion: ensayo sobre la idea comunista en el siglo XX),
fallecido el afio pasado, y Ernst Nolte (E/ fascismo y su época), publicado por el
Fondo de Cultura Econémica bajo el titulo de Fascismo y comunismo. Las nueve
cartas, habiendo sido escritas entre 1991 y 1997 y editadas ese dltimo ano por la
revista Commentaire, cubren una soltura de temas relacionados con la explica-
cién historica de los tres regimenes, la existencia de un posible (y polémico)
“nicleo racional” detrds de la paranoia antisemita, la naturaleza reaccionaria del
fascismo frente al régimen bolchevique y las trabas éticas del historiador para
lidiar con las atrocidades del nazismo, pero, sobre todo, la posibilidad de ubicar
los tres regimenes en el continuum cultural de una misma época, como dos caras
de una misma moneda toralitaria-colectivista (importante nocién que, no sobra
advertir, la contraportada de la edicion del FCE omite por completo).

La valia de la conversacién entre ambos autores estriba no solamente en el
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interés que los lectores pudieran tener por la historia de la primera mitad del
siglo o las implicaciones que la turbulenta historia del siglo XX habria de tener
todavia para una época como la actual, marcada de pies a cabeza por nacionalis-
mos convulsos, sino también en las consideraciones y ambages profesionales
que, mds recientemente, afronta la historiografia europea.

De particular interés estdn también los argumentos de Furet acerca de
porqué la época del fascismo europeo podrfa anteceder incluso a la Primera Guerra,
ubicando a Maurras y la Aecidn Francesa como predecesores de los proyectos
militaristas de décadas después. Ain mostrando Nolte sus reservas ante esta tilti-
ma sugerencia (uno de varios elementos debatidos sin tregua en el documento),
ambos logran acordar que comunismo y fascismo (italiano y alemdn este dlti-
mo) se distinguen por haber 1. respondido al vacio politico y las contradicciones
socioeconémicas de la democracia liberal acaecida de 1914-1918, y 2. estableci-
do una relacién de reaccién mutua en lo ideoldgico: no sélo porque el fascismo
se legitimaba por medio de su movilizacién anti-bolchevique, sino porque, en
efecto, “el extremismo universalista del bolchevismo provoca el extremismo de
lo particular en el nazismo.” De este modo, el destronamiento de la burguesia
por las fuerzas bolcheviques encontré su eco en la persecucién de los judios;
Auschwitz tuvo su antecedente, supondriamos, en el Gulag. No sin embates, es
quizd esta dltima afirmacién una de las mds controvertidas e interesantes del
libro.

Fascismo y comunismo representa una lectura breve, suspicaz, entre dos de
los mds reconocidos historiadores de uno de los periodos mds brutales del siglo
XX. Extensos como son los temas de la discusién, sus implicaciones para el
estudio de las raices filogenéticas de los totalitarismos no dejan de ser introductorias
a un debate mayor que se libra, en particular, en la esfera de la teoria politica.
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