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CONSIDERACIONES EN TORNO
AL PENSAMIENTO JURIDICO
CONTEMPORANEO

El derecho es uno de los mas complejos fenémenos sociales. Al
examinar sus funciones se advierte que igual acompana los cam-
bios en la vida de una comunidad que los propicia, los retrasa o los
deforma.

Se sabe que la norma obliga, prohibe, permite o premia conduc-
tas; sin embargo, hay ocasiones en que la rapidez de los procesos
sociales, en especial los asociados con la tecnologia y la innovacion,
parecen anticiparse a su regulacion formal. Llega a suceder que
las conductas resultantes de nuevas formas de interrelaciéon dan la
impresion de desbordar los marcos normativos aplicables. En un
sentido inverso, ocurre que a partir de la norma se generan nuevas
condiciones de organizacion y de relacion, o se sustituyen de ma-
nera deliberada formas de comportamiento antes aceptadas. Aun
cuando la plenitud del ordenamiento juridico hace suponer que no
existen vacios legales, la realidad, en particular cuanto concierne a
los desarrollos cientificos y tecnolégicos, indica otra cosa.

El derecho no es por si solo un vehiculo de cambio ni una causa
de estancamiento. Puede ser utilizado como un factor conservador
para reprimir cambios o como un elemento dinamizador que los
desencadena. Hay una tension continua entre ambas posibilidades
que se resuelve conforme a las decisiones que en cada caso toman
los Estados, en especial al establecer sus normas basicas o constitu-
cionales, pues ahi residen los principios que vertebran el resto del
ordenamiento. En casos concretos esos principios llegan a colidir y
en su desarrollo legislativo y reglamentario pueden contener solu-
ciones o desencadenar consecuencias contradictorias.

IX
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X DIEGO VALADES

El analisis de las normas permite identificar su significado en
tanto que reglas susceptibles de aplicacion coactiva. Quienes se in-
teresan por contrastar el enunciado normativo con la normalidad
social siguen otra via de estudio. Los métodos analitico y sociolo-
gico permiten verificar los diferentes aspectos del ordenamiento.
Hay quienes indagan otros elementos, como el nexo entre la nor-
ma y los valores éticos, y una forma mas de ver el derecho es en su
relacion con el entorno cultural, pues aqui es donde se advierten de
manera mas clara los efectos sinérgicos entre el universo normati-
vo y el universo normado.

Ahora bien, el derecho es una técnica de organizacion institucio-
nal, por lo que hay que prestar especial atencién al disefio aplica-
do en cada caso. L.as mismas normas tienen consecuencias diferen-
tes en contextos distintos y provocan efectos de magnitud variable
segun el disefio completo de cada ordenamiento. El margen de deci-
sion de los 6rganos competentes en cuanto a las disposiciones ju-
ridicas del Estado esta relacionado con la calidad y la eficacia de
las instituciones, con la materia que se regula y con los intereses
de los sujetos a regular. Un mismo Estado adopta diferentes enfo-
ques o dispone de distintas capacidades de accion en sus diversas
etapas historicas.

En ese punto debe tenerse presente que la soberania de los Esta-
dos no es, ni ha sido nunca, un atributo absoluto. Los condiciona-
mientos que relativizan el poder del Estado mudan de intensidad
segun la posicion y la dimension de otros procesos de poder inter-
nos o externos. El Estado constitucional sélo dispone del monopo-
lio del poder coactivo, pero no monopoliza el poder total.

La soberania es un constructo que permite identificar uno de los
elementos del Estado. Con frecuencia se incide en el equivoco de
entenderla como un poder tnico e ilimitado, pero en el universo
de las instituciones juridicas y politicas no existe la absolutidad, por
eso los procesos legiferantes estan sujetos a una gama de factores
que incluye ideologias, intereses, corrientes de opinién, compromi-
sos, acuerdos, inercias, exigencias y expectativas a los que obedecen
quienes dictan cada regla por las vias legislativa, jurisprudencial o
administrativa, en un lugar y en un momento determinados. En

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

PENSAMIENTO JURIDICO CONTEMPORANEO XI

la creaciéon normativa no existen la neutralidad de los agentes ni la
potestad exclusiva y suprema de los legisladores.

Ademas, el derecho tiene un alto grado de plasticidad que lo mis-
mo lo hace un instrumento progresivo que regresivo, liberador
que represor, concentrador o descentralizador. Catalogar las nor-
mas conforme a alguna de esas o de otras categorias no significa
que el correspondiente ordenamiento juridico sea homogéneo.
Santi Romano concebia el ordenamiento como “un sistema de nor-
mas concatenadas entre silégicamente”, aunque estuviera formado
por “trozos” y de manera imperfecta,! por lo que se puede consta-
tar que en cualquiera que se analice son i1dentificables los elemen-
los domunantes, pero sin que en todos los casos exista una coherencia
sistémica que lo ponga a salvo de antinomias y hasta de aporias. El
ordenamiento, en un sentido descriptivo, es el conjunto de normas
e instituciones vigentes y validas en un Estado.

Todo lo anterior viene a proposito del gran tema que inspira la
coleccién de estudios de la que forma parte este volumen. Al exa-
minar las principales corrientes de pensamiento en diferentes dis-
ciplinas juridicas, se pretende identificar cuales son los rumbos que
la doctrina, la legislacion y la jurisprudencia han seguido para res-
ponder a las necesidades del tiempo presente y, en muchos casos,
para anticipar las del futuro previsible. Esas demandas actuales
o potenciales corresponden lo mismo a las de equidad, justicia o
democracia que a las de organizaciéon administrativa, prestacion de
servicios, fiscalidad, utilizacion de los recursos naturales o desarro-
llo general. Todo esto, por otra parte, es regulado por normas de
fuente nacional e internacional, con la tendencia al incremento
de estas ultimas. Las areas juridicas en las que inciden esas deman-
das son muchas de las tradicionales y otras que se han conformado
en las décadas mas recientes.

Enla Edad Media, al derecho civil romano se adicion6 una nue-
va area: el canonico, y durante siglos se prepar6 a los abogados
en ulrumque s (ambos derechos). Luego la complejidad de las re-
laciones entre los Estados llevo a configurar el derecho de gentes

I Santi Romano, Lordinamento giuridico, Sansoni, Florencia, 1946, p. 13.
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XII DIEGO VALADES

o internacional, y el derecho de guerra. La Enciclopedia francesa
mostré que en la Ilustracién ya se hablaba de derecho maritimo
como el elenco de “las leyes, reglas y usos que rigen la navegacion,
el comercio por mar y, en su caso, la guerra en el mar”, y de dere-
cho politico, integrado por “las reglas que se deben seguir para el
gobierno de una ciudad, de una provincia o de un Estado”.?

El siglo XIX vio prosperar nuevas areas juridicas, como el derecho
constitucional y el derecho administrativo. La siguiente centuria fue
muy productiva en cuanto al nomenclador juridico. Surgieron nue-
vas ramas, como el derecho social, el derecho cooperativo, el dere-
cho del trabajo, el derecho agrario, que ilustran la repercusion de
las reivindicaciones colectivas, y el derecho aéreo y espacial, el bio-
derecho, el derecho gendmico, el derecho de los energéticos, para
ilustrar la trascendencia de los aportes cientificos y técnicos.

De las disciplinas tradicionales se desprendieron subespecialida-
des, como el derecho familiar o el derecho al que en México denomi-
namos wquilinario. Del derecho constitucional se han autonomizado
materias como los derechos humanos, el derecho electoral, el dere-
cho parlamentario y el derecho procesal constitucional, por ejem-
plo. Otras areas que han cobrado autonomia conceptual derivan a
su vez de los derechos humanos, como el derecho de la educacion,
el derecho de la informacion y el derecho cultural, para sélo aludir
a algunas de las disciplinas aparecidas en el siglo XX.

En nuestro tiempo se conjugan varios factores que imprimen al
derecho nuevas modalidades, o de los que resultan tendencias que
en algin momento tendran que ser consideradas por el ordena-
miento juridico. En el ambito del Estado se da la tension entre lo
publico y lo privado vy, st bien en las décadas mas recientes dominé
la inclinacién hacia una creciente transferencia de funciones y de
servicios publicos al ambito privado, también se advirtié una co-
rriente abogando por recorrer el camino inverso, pero sin orientar-
se al estatismo. Por otra parte, numerosas actividades reguladas por

2 Denis Diderot y Jean Le Rond d’Alembert (dirs.), Encyclopédie, ou Dictionnaire
raisonné des sciences, des arts et des métiers, par une sociélé de gens de lettres, Briasson, David
I'ainé, Le Breton y Durand, Paris, 1751-1772, t. V, pp. 131 y ss.
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PENSAMIENTO JURIDICO CONTEMPORANEO X1

el Estado comienzan a escapar de su control. Por ejemplo, la ad-
ministracion del espectro radioeléctrico mediante permisos y con-
cesiones tiene que adecuarse a las crecientes posibilidades de que
una persona singular, apoyada en un sencillo aparato telefonico, se
pueda convertir en un emisor de informacién puablica.

En el orden social se avistan cambios que tendran un impac-
to significativo en el ordenamiento. Uno de ellos es la longevidad,
como resultado de mejores condiciones de vida y de cada vez ma-
yores avances cientificos. Las consecuencias de la vejez en materia
laboral, educativa, sanitaria, asistencial, habitacional y econ6mi-
ca seran de magnitud creciente y obligaran a respuestas juridicas
imaginativas.

Se viven intensos procesos de cambio y es probable que en el
curso de las décadas, e incluso afio con afio, se vayan produciendo
nuevos factores que obliguen a formular ajustes normativos. Mu-
chos de los cambios pretéritos de la realidad circundante precedie-
ron a las reglas correspondientes; en lo sucesivo habra que estar
atentos para formular esas respuestas de manera mas oportuna, a
la luz de lo que resulte previsible. Por ejemplo, la aparicion de ve-
hiculos automatizados implicara una importante modificacion en las
reglas de transito, y no esta lejano el momento en que otro tanto se
pueda requerir para la navegacién aérea, maritima y fluvial.

Para ofrecer un panorama del pensamiento juridico contem-
poraneo, en conjunto con mi admirado maestro de muchos afos
y colega en las tareas de El Colegio Nacional, Héctor Fix-Zamudio,
convoqué a un ciclo de mesas redondas con la participacion de ju-
ristas mexicanos y extranjeros, con el propoésito de pasar revista a
las ideas y corrientes dominantes en el derecho.

En contra de lo que opinaban Dick y Cade, los personajes que
Shakespeare concibid para dar voz a los adversarios del poder y
que sin ambages afirmaron que en cuanto llegaran al gobierno la
primera cosa que tendrian que hacer seria “matar a todas las gen-
tes de ley”,? hoy prevalece la conviccion de la utilidad social de los

 William Shakespeare, £/ rey Enrique VI, en Obras completas. Tragedias, estud. prelim.,
trad. y nn. de Luis Astrana Marin, Aguilar, Madrid, 2003, p. 817.
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profesionales del derecho. El perfil conservador que acompané por
mucho tiempo a los cultores del derecho ha quedado atras. Entre
otras razones para ese cambio en la percepcién de las personas de
leyes esta el papel que juegan quienes construyen y desarrollan los
derechos humanos y aplican los medios de defensa correspondien-
tes. Hoy la sociedad ve en los abogados aliados y no adversarios.

Ellector tendra en sus manos textos orientadores, que le serviran
para conocer los caminos que el derecho abre y recorre. Dejo cons-
tancia de agradecimiento a quienes han colaborado con sus ensa-
yos y me han auxiliado en la organizacién de las mesas, asi como
al personal de El Colegio Nacional, cuyo apoyo es fundamental pa-
ra el éxito de estas sesiones y para la publicacion de sus resultados.

En las paginas de este volumen, y de los demas que forman parte
de la coleccion Pensamiento Juridico Contemporaneo, en la que se
recogen las conferencias dictadas en El Colegio Nacional, se podra
constatar que el derecho sigue el ritmo dinamico y constructivo que
reclama la sociedad de nuestro tiempo.

DIEGO VALADES
Miembro de El Colegio Nacional
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PRESENTACION

La economia, como ciencia social, intenta abordar el principio de
escasez; esto es, la existencia de recursos limitados (materiales,
tecnologicos, etc.) frente a ilimitadas necesidades individuales y
colectivas en una sociedad determinada. El derecho, por su parte,
también como ciencia social, regula las conductas ciudadanas con
el objetivo de fijar normas de convivencia y paz social. En conse-
cuencia, tanto la economia como el derecho se centran en el hom-
bre como sujeto individual en contextos sociales interdependientes
y complejos. Por otra parte, ambos responden al paradigma del
conflicto, pues su objetivo es regular el principio de escasez en con-
diciones de convivencia pacificas, que derivaran de la manera en
que se utilicen los recursos y se satisfagan las necesidades sociales,
y, por consiguiente, de como se garantice el disfrute pleno de los de-
rechos humanos, es decir, el ejercicio de éstos, aunque sea a partir
del “minimo vital” del que hablé en su momento Juan Silva Meza,
exministro de la Suprema Corte.

En dicho encuadre, las relaciones entre la economia y el dere-
cho se han conceptualizado en torno a dos enfoques teéricos: a) el
analisis econémico del derecho, y b) el derecho econémico, nacio-
nal e internacional. Estos marcos tedricos responden de forma
particular a dos instituciones que por largos siglos han acompana-
do la evolucién historica de la humanidad: el mercado y el Estado.

a) El analisis econémico del derecho registra y postula conduc-
tas que deben observarse tanto en el ambito de los hacedores de la
ley como en el de los destinatarios de ésta. Se trata de utilizar los
métodos analiticos economicos para descifrar el razonamiento ju-
ridico. El objetivo de este tipo de analisis es liberar al maximo el
flujo de bienes y servicios en los mercados, identificando leyes o
normativas que impulsen la eficiencia, evitando en todo momento

XV
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XVI JORGE WITKER

regulaciones innecesarias y privilegiando conductas racionales de
individuos y de empresas en un universo de libertad para los facto-
res de la produccion.

Como método, plantea estudiar los problemas juridicos median-
te la aplicacion de los conceptos y las herramientas que suministra
la teoria economica. En esta linea analitica, se asignan a las leyes
elementos de incentivos o desincentivos que coadyuven a las con-
ductas de los agentes del mercado sin interferencias de caracter pa-
blico-autoritario, que se rechazan por principio, mas alla de algunas
teorias institucionalistas que atemperan un poco estos enfoques efi-
cientistas y avalorativos. Al respecto, el escenario de los mercados
globales, al margen de los derechos publicos estatales, ha sido un
medio que, bajo el libre comercio, privilegia la rentabilidad por so-
bre la sustentabilidad y los derechos sociales.'

b) La otra opcién teodrica es el derecho econémico —como dis-
ciplina de construccion y cambio social—. Este integra el universo
de los derechos sociales regulando actividades econémicas basi-
cas (produccion de bienes y prestacion de servicios) con fines de in-
terés general. Es decir, como contraparte del marco anterior, no es
escéptico en el plano axiolégico, pues asigna a las normas que lo
integran funciones tanto descriptivas como prescriptivas en el con-
texto de la practica social.

El interés de esta rama del derecho por la satisfaccién de necesi-
dades ilimitadas se evidencia cuando proyecta escenarios humanis-
tas y postula el uso racional sostenible de los recursos —te6ricamen-
te escasos pero potencialmente abundantes— en funcion del interés
general, reconociendo en todo momento que la economia no es una
técnica o ciencia separada del ser humano y su dignidad vital.

Esta opcion identifica los Estados nacién como ejes del desarro-
llo que articulan la democracia con equidad social ante sociedades
territorialmente acotadas, en cuyo universo el derecho econémico

' Richard Posner, Economic Analysis of Law, 6. ed., Aspen, Nueva York, 2006;
Ronald Coase, “The Problem of Social Cost”, Journal of Law and Economics, vol. 3
(1960), y Andrés Roemer (coord.), Derecho econdmico: una revision de la literatura, TTAM-
FCE, México, 2000.
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PRESENTACION XVII

norma las actividades productivas y de servicios en coexistencia
con los mercados de bienes y servicios. Como es logico, la globali-
zacion actual ha erosionado dichas premisas, relegando el derecho
econdémico a funciones minimas, bajo el principio “menos Estadoy
mas mercado”.?

Este volumen retine los trabajos presentados en la mesa “Dere-
cho y economia” del ciclo Pensamiento Juridico Contemporaneo.
En conjunto nos convocan a reflexionar sobre cuatro temas interre-
lacionados y que expresan algunas variables basicas de la relacion
entre derecho y economia en el horizonte de la globalizacién con-
temporanea.

En primer lugar, el doctor Rolando Cordera Campos, profesor
emérito de la Facultad de Economia de la Universidad Nacional
Auténoma de México (UNAM) y coordinador del Programa Uni-
versitario de Estudios del Desarrollo (PUED), presenta “No hay eco-
nomia (ni mercado) sin sociedad”. A continuacion, el doctor Arturo
Oropeza, investigador del Instituto de Investigaciones Juridicas (I1])
de la UNAM vy especialista en temas globales de integracion y co-
mercio internacional, contribuye con el texto “Desarrollo y globa-
lizacién en la nueva era de Asia del Este”. En tercer lugar, el doctor
José Roldan Xopa, profesor de derecho administrativo en el Cen-
tro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE) y especialista
en esta materia, presenta “La Constitucion econémica en México.
Entre el mercado y las instituciones”. Finalmente, el doctor José
Antonio Romero, profesor-investigador en El Colegio de México
y director del Centro de Estudios Econémicos de esta institucion,
cierra con “Crecimiento econémico y desigualdad”.

JORGE WITKER
Investigador del Instituto de Investigaciones furidicas
de la Unwersidad Nacional Auténoma de México

2 Veéase Carlos Ruiz-Tagle Vial, Curso de derecho econdmico, Librotecnia, Santia-
go de Chile, 2010; Fernando Herren Aguillar, Direito econdmico. Do direito nacional ao
diretto supranacional, Atlas, Sao Paulo, 2006, y Jorge Witker Velasquez, Introduccion al
derecho econdmico, 12.* ed., UNAM, México, 2016.
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NO HAY ECONOMIA (NI MERCADO)
SIN SOCIEDAD

ROLANDO CORDERA CAMPOS

Uno de los problemas cruciales de nuestro tiempo es aquel que tiene
que ver con la economia, su dinamica y la capacidad de la sociedad
para, desde el Estado y desde sus propias organizaciones, modular
los movimientos y las oscilaciones del sistema econémico a fin de
garantizar el minimo de estabilidad que la economia y la sociedad
en su conjunto requieren para reproducirse y desenvolverse como
formacion social. Tal vez aqui podria ubicarse el eje maestro de la
relacion derecho-economia en sus dos dimensiones principales:
la del pensamiento y la de la politica.

Esta produccion de estabilidad no es una competencia otorgada
o fruto de la fuerza de las cosas. Tampoco es un atributo que venga
de fuera. Siempre ha sido el resultado de decisiones politicas y ha re-
cogido visiones diversas, funcionales o ideologicas, respecto de lo que
puede o no hacerse con la economia en funciéon de las necesidades
sociales. En todo caso, estas decisiones y visiones han servido para
modular el desempefio de un sistema econémico —como ha sido y
es el capitalismo— esencialmente inclinado a generar desequili-
brios e inestabilidad sin que, por otro lado, haya mostrado efectivas
disposiciones para autorregularse de modo eficiente y duradero.

Este aprendizaje fue una leccién dolorosa de la Gran Depresion
de la década de los treinta del siglo pasado y dio como resultado au-
ténticas y profundas transformaciones en la organizacion politica y
social que sirvieron para impulsar la recuperaciéon econémicay dar

1
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lugar, en la posguerra, a los sistemas de bienestar que recogian
grandes mutaciones en los Estados capitalistas y en las propias for-
mas de funcionamiento de las economias. Hoy, en la dura secuela
de lo que se ha dado en llamar la Gran Recesion, que arrancara en
2008, el mundo y sus élites han tenido que volver a cursar esas lec-
ciones sin que todavia pueda hablarse de que las hayan asimilado
fructiferamente.

Es en la trama institucional resultante de esta interminable dia-
léctica entre economia y sociedad donde se tejen las relaciones ba-
sicas entre el Estado y el mercado, y donde se definen siempre de
manera transitoria, por cierto, las modalidades de distribucion eco-
nomica y social que sustentan los diversos regimenes de equidad y
solidaridad en los cuales se asientan los sistemas politicos. Derecho
y economia, otra vez.

Hoy, con la crisis global, 1o que se ha puesto en cuestion es preci-
samente la permanencia de dichos regimenes y la o las capacidades
de los Estados para asegurar su duracion y progresiva adaptacion a
las nuevas condiciones productivas y culturales, politicas e ideolo-
gicas, que ha traido consigo la gran transformacion del mundo, re-
sumida en el vocablo globalizacion. De aqui la importancia de volver
nuestros ojos al Estado para “traerlo de vuelta” y poder abordar
los nuevos dilemas que afronta la relaciéon del mercado con la equi-
dad, asi como ocurre con el resto de las relaciones mencionadas.

Recordemos que las relaciones entre economia y politica, entre
Estado y mercado, entre lo publico y lo privado, entre los derechos
econoémicos y los politicos han constituido agudos dilemas y han
reclamado intensos debates y confrontaciones a lo largo de toda
nuestra historia moderna. La btsqueda de equilibrios y acomodos
politico-sociales en torno a estas grandes entidades institucionales
y a las dimensiones de la vida social ha sido una tarea principal de
dirigentes politicos y pensadores de las ciencias sociales e historicas,
quienes —como Adam Smith, fundador de la economia politica—
se han negado a aceptar, no se diga a postular, que la economia pue-
da entenderse, regularse o transformarse por fuera o por encima de
las relaciones politicas y de poder, o del conflicto social que siem-
pre acompana y modula dichas relaciones.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

NO HAY ECONOMIA (NI MERCADO) SIN SOCIEDAD 3

Es en el Estado, como adelantamos, donde se condensan las re-
laciones sociales mayores que sustentan la cohesion de las comuni-
dades, la definicion de las jerarquias y las formas de mando en el
Estado, asi como la division del trabajo y los mecanismos, las con-
venciones y las instituciones que rigen la distribucién de los frutos
del crecimiento econémico, junto con los usos del excedente social
que subyace a los procesos de acumulacion capitalista y de trans-
formacion estructural propios de este modo de produccion. No hay
economia sin sociedad; tampoco hay economia politica sin com-
prension del poder, de la estructura y del caracter sociales, asi como
de los siempre dificiles (y muchas veces opacos) entramados de las
relaciones entre los Estados y las naciones.

II

Hoy, a diferencia de lo ocurrido en el “mundo de ayer” del Estado
de bienestar y las grandes democracias industriales, pero muy simi-
lar alo ocurrido antier, en los afos de entreguerras y la Gran Depre-
si0n, estos y otros grandes dilemas no pueden afrontarse ni superarse
uno por uno mediante las llamadas politicas piblicas. Lo que se ha
impuesto como central es la afieja contradiccion entre capitalismo 'y
democracia que las sociedades avanzadas presumian haber dejado
atras o dinamizado endégenamente y para siempre a lo largo de la
posguerray los “treinta gloriosos” de los que hablaban los franceses.

Para paises como México —enredados en una ola de reformas
estructurales que parece no tener punto de llegada, dirigidas a ase-
gurar una inscripciéon dinamica de sus economias en el entorno
global— esta centralidad adquiere o puede adquirir perfiles peli-
grosos sin previo aviso; desafios formidables para sus respectivos
sistemas politicos recientemente democratizados. Las paradojas de
la globalizacion estudiadas por Dani Rodrik adquieren aqui pers-
pectivas antindémicas pero sin horizonte.'

1

(f Dani Rodrik, La paradoja de la globalizacion. Democracia y el futuro de la economia
mundial, Antoni Bosch, Barcelona, 2011.
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La reforma profunda del Estado y la ampliacion de las demo-
cracias se presentan asi como condiciones sime qua non para poder
aspirar a una nueva formulacién virtuosa y productiva entre Esta-
do y mercado, entre mercado y equidad, e incluso entre democra-
cla y economia politica, sustento de un capitalismo nuevamente
reformado.

El mercado, bien lo sabian los economistas clasicos, supuestamen-
te permite asignar de manera eficiente los recursos escasos, genera
incentivos para que los individuos maximicen sus utilidades; pero no
esta en sus “‘genes operativos” tender a la equidad, establecer pautas
de cuidado y protecciéon del medio ambiente ni tampoco regularse
por si mismo de una manera eficiente:

Si nunca fue verdad el hecho de que el mercado sea la libertad hoy es me-
nos verdad que nunca. Los apoéstoles del discurso neoclasico padecen una
enfermedad frecuente en los creyentes de todas las clases, sean religiosos
o laicos, es la ceguera del creyente, cuando alguien cree a pies juntillas en

alguna cosa ya no puede ver lo contrario a sus creencias.

O en palabras de Karl Polanyi: “La idea de un mercado que se
regula a si mismo es una idea puramente utopica. Una institucion
como ésta no podia existir de forma duradera sin aniquilar la sus-
tancia humana y la naturaleza de la sociedad”.” Es en este sentido
que la necesidad de encontrar mecanismos eficaces de modula-
cién y entendimiento entre el Estado y los mercados de cara a una
cuestion social agravada en extremo, en sus dimensiones basicas de
distribucion y proteccion, es un expediente central.

Mas alla de estas dimensiones, el presente que ha configurado la
crisis global recoge y reproduce otros extremos: “la economia pro-
duce unas exclusiones que no acertamos a comprender ni a corregir.
Mientras que en la época de la postguerra el ntcleo de la cuestion

2 José Luis Sampedro, El mercado y la globalizacién, Destino, Barcelona, 2002,
p- 11.

3 Karl Polanyi, La gran transformacion. Los origenes politicos y econdmicos de nuestro
tiempo, FCE, México, 1992, pp. 26y ss.
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social estaba en la redistribucion, el principal acontecimiento de
nuestras economias es la exclusiéon”.*

Por su parte, la fil6sofa espafiola Adela Cortina postula:

El fracaso de la economia es palmario, persisten el hambre, la pobreza
y la exclusion, aunque hay medios mas que suficientes para erradicarlas
[...] Es urgente crear otra economia, una economia ética [...] a la altura
de las personas y de la sostenibilidad de la naturaleza [...] Una economia
legitima tenderia a erradicar la pobreza y el hambre, reducir las desigual-
dades, satisfacer las necesidades basicas, potenciar las capacidades basi-
cas de las personas, promover la libertad.’

La creacion de unas condiciones institucionales y econémicas que
auspicien la equidad esta sujeta siempre a la intervenciéon de dos
principios fundamentales. Por un lado, el que emana de la supuesta
o real capacidad del mercado para arrojar resultados distributivos
justos o equitativos; por otro, el principio que deriva del imperativo
de la justicia social y la solidaridad que, al ser implantados en el
orden econdémico y constitucional de los Estados, determinan re-
sultados distributivos diferentes a los del mercado o de plano opues-
tos a ellos. Justicia social es aqui la nocién maestra, en oposicion a
la de productividad marginal asociada al funcionamiento del pri-
mer principio.

Después de la Segunda Guerra Mundial, como se dijo, se busco
una conversacion virtuosa entre tales principios, mediante el Es-
tado de bienestar, la democracia de masas y el fortalecimiento de
las organizaciones proletarias, cuya reapariciéon se daba también
de forma ampliada. La transformacién en virtud de lo que antes
era una contradiccion destructiva constituia a la vez el fundamen-
to, quiza mas poderoso, de la argumentacion sobre la superioridad
historica del Occidente capitalista en la Guerra Fria.

+ Daniel Innerarity, Etica de la hospitalidad, Peninsula, Barcelona, 2008, p. 314.

% Adela Cortina, “Democracia auténtica: economia ética”, Agenda Latinoamerica-
na (2013), pp. 44-45, disponible en http://latinoamericana.org/digital /2013 Agen
daLatinoamericana.pdf.
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Sin embargo, lo que hemos vivido en las Gltimas décadas es la re-
version de estas empatias y, en términos distributivos y de equidad,
la supremacia del principio de la “justicia” del mercado. De aqui
también el debilitamiento progresivo de la conversacion entre ca-
pitalismo y democracia y, por ende, la subordinacién del principio
de justicia social a las determinaciones y condicionantes del mer-
cado y su globalidad.

Se trata de una mutacién subversiva del orden alcanzado gra-
clas a esa conversacion. Su regresividad esta a la puerta, pero su
predominio implica, a su vez, la corrosion de la legitimidad demo-
cratica. No es solo una cuestion estructural o de sistema, sino de la
manera como las comunidades han empezado a verse al calor de
la gran transformacioén de fin de siglo.

Como asevera Wolfgang Streeck en su luminoso analisis de Buy-
ing Time: The Delayed Crisis of Democratic Capitalism:®

To the extent that a society sees itself through the lens of standard eco-
nomics, or surrenders to its way of thinking, it may in the marginal case
accept market justice as social justice and thereby eliminate the tension
between the two. One variant of this solution is to declare, with Friedrich
von Hayek, the concept of social justice nonsensical, and to configure
political and economic institutions in such a way that demands for social
justice which interfere with market justice are excluded from the outset.

II1

Después de varias décadas en las que se mantuvo el dogma de que el
mercado —vy s6lo el mercado— era suficiente no s6lo para encarar
y superar problemas, sino para asegurar el crecimiento econémico,
ahora se empieza a reclamar, aunque todavia de manera retraida,
el retorno de “la mano visible del Estado” para lograr un mejor y
sustentable aprovechamiento de los recursos disponibles y abrir

% Wolfgang Streeck, Buying Time: The Delayed Crisis of Democratic Capitalism, Verso,
Londres, 2014, pp. 58 y 59.
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paso a una recuperaciéon que, a su vez, sea portadora de una nueva
ola de crecimiento econémico sostenido e incluyente. Requerimos,
para ello, ser capaces de recuperar el Estado entendiéndolo como
un espacio comun, publico —valga subrayar el caracter de espacio
publico—, desde el cual, y a partir de cuya accion e intervencion, sea
posible volver a plantear como objetivos generales de las naciones
el pleno empleo, la inclusion social, la universalizacion de los dere-
chos, el bienestar generalizado y garantizado.

A este respecto, habria que agregar que renovar la conversacion
entre economia y politica implicita en los planteamientos anterio-
res supone dejar atras la despolitizacion intencionada y sistematica
que se ha hecho de la cuestion social, en obediencia puntual a los
mandamientos del pensamiento pretendidamente tinico de la orto-
doxia liberista o neoliberal. No s6lo ha ocurrido esta despolitiza-
cién en el plano de lo social y de la distribucién; también ha afec-
tado la propia concepcion que se tiene del mercado en los circulos
dominantes, asi como en amplias capas de la opinién publica para
quienes el mercado ha dejado de ser el constructo social y, por ende,
histérico —como lo fue por siglos—, y se ha reconvertido en una
entidad suprahumana y suprasocial, abstracta pero eficiente y con
vida propia, autosustentable y autocorregible y, por tanto, inmune
alas oscilaciones y contradicciones, desequilibrios e inestabilidades
propios de toda economia descentralizada, mercantil y con propie-
dad privada.

El predominio de ese pensamiento y su conversion en dogma es-
tatal y hasta en lengua franca de la politica democratica imperan-
te y de los politicos que la animan nos ha llevado a una cruel para-
doja. Como ha dicho Pierre Rosanvallon:

La ciudadania politica avanza a la par que retrocede la ciudadania social.
Esa fractura de la democracia es el hecho mas importante de nuestro
tiempo [...] El aumento de las desigualdades es a la vez indicador y mo-
tor de esa fractura [...] Es como si hoy hubiera una forma de tolerancia
implicita frente a estas desigualdades.”

7 Pierre Rosanvallon, La sociedad de los iguales, RBA, Barcelona, 2012, pp. 12,13y 15.
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Frente a esto, lo que se impone es imaginar combinaciones produc-
tivas entre lo privado y lo publico que permitan rehabilitar los me-
canismos de proteccion social y dotarlos de nuevas conexiones ca-
paces de asegurar que los objetivos sociales no estén divorciados de
los de estabilidad y crecimiento. Como lo planteara la Comision
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) en su primera
entrega sobre la igualdad:

Estamos frente a la necesidad de definir una nueva agenda global [...]
que contemple los nuevos desafios politicos, econémicos, sociales y am-
bientales [...] se requiere de una fortalecida institucionalidad financiera
global para enfrentar la crisis; y una arquitectura institucional legitima
y representativa, cimentada en un multilateralismo real y efectivo.?

No menos Estado, sino su renovacion y ampliacién; no menos sector
publico, sino mas; ahora sostenido en formas efectivas de descen-
tralizacion administrativa, transparencia y deliberacion politica:

Uno de los mas serios errores hechos en el tltimo cuarto del siglo XX fue
el de promover una “sola solucion” [...] que se apoyaba en el principio
de la liberalizacion plena del mercado. La tendencia a equiparar una
integracion exitosa al mundo globalizado con la liberacién econémica no
considera el hecho de que muchas estrategias exitosas no se han apoyado
en una apertura total al mercado sino, mas bien, en varios caminos para
armar, articular un “circulo virtuoso” entre el Estado y el mercado.’

La consigna de sustituir o relegar al Estado por el mercado es cada
vez menos convincente:

8 (f CEPAL, “La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir”,
Trigésimo tercer periodo de Sesiones, CEPAL, Brasil, 2010. Consultado en http://
repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/13309/1/52010986_es.pdf.

9 CEPAL, “Globalizacién y desarrollo”, Vigésimo noveno periodo de Sesio-
nes, CEPAL, Brasil, 2002. Consultado en http://repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/2724/2/52002024 _es.pdf.
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los magros resultados alcanzados por las estrategias polares han contra-
dicho, en su momento, la promesa de la reificacion tanto del Estado como
del mercado. [...] la practica historica ha mostrado que ninguno de ellos
puede existir y desplegarse sin el otro. Es, en este sentido, cada vez mas
evidente que el propio desarrollo del mercado no puede asegurarse sin un
Estado democratico, que entre otras cuestiones preserve la propia com-
petencia en tanto bien publico y ejerza las funciones protectoras, media-

doras y redistributivas necesarias al desarrollo socioeconémico. '

Asi, la agenda para reformar el Estado no tiene nada que ver con
un discurso de tabula rasa. Por el contrario, busca ser fruto de una
recapitulacion conceptual y de experiencias, de una puesta al dia
que, sin renunciar a la historia, ayude a abrir cauces para un pro-
yecto de inclusion social y de consolidacion democratica. Se trata
de rescatar aciertos y senalar excesos, de asumir los abusos del Es-
tado, pero también sus indispensables usos:

El principal bloqueo del Estado de bienestar no tiene su origen en un pro-
blema financiero —aunque este problema sea evidente— sino en el cambio
imperceptible pero continuado que ha tenido lugar en las relaciones so-
ciales. La principal causa de este bloqueo es de indole cultural y social."!

El retorno del Estado, mediante su reforma y la expansion de la poli-
tica democratica, ciertamente seguira sujeto a las limitaciones emana-
das de las historias mundiales y nacionales, asi como de las experien-
cias especificas, idiosincraticas, de las formaciones nacionales. Una
dialéctica que no se ha superado nos ha impuesto frente al “demasiado
Estado” el reclamo libertario de afirmacion de la individualidad y
de la autonomia; frente a una excesiva condensacion de la politica
en partidos y parlamentos, las nuevas figuras politicas e ideologicas,

10" Luiz Carlos Bresser-Pereira y Nuria Cunill Grau, “Entre el Estado y el mer-
cado: lo publico no estatal”, en Luiz Carlos Bresser-Pereira y Nuria Cunil Grau
(eds.), Lo pitblico no estatal en la reforma del Estado, CLAD-Paid6s, Buenos Aires, 1998, p. 29.

Consultado en www.catedras.fsoc.uba.ar/isuani/Bresser_Pereira.pdf.
11

Innerarity, op. cit., p. 320.
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culturales en un sentido amplio, emanadas de la globalizaciéon y del
fin de la bipolaridad: sociedad civil, derechos humanos como man-
dato universal, cosmopolitismo democratico, ciudadania global.

IV

La reforma del Estado que la época reclama para encaminarse a un
cambio fundamental debe tener como eje maestro una reforma so-
cial del propio Estado. No puede reducirse a satisfacer demandas
especificas de cambios en el uso de los recursos o la conformacion
institucional; para ser un componente y un catalizador de una efec-
tiva y radical “reforma de las reformas” del Estado, debe centrarse
en la reconstruccion de los tejidos y procesos sociales basicos, que
implica, a su vez, una redistribucion del poder, un reacomodo ra-
dical de las relaciones y pesos entre las esferas de la economia, y su
comando en la asignacion de los recursos y la distribucion de los
ingresos y de la riqueza.

Colocar lo social como punto de partida para reordenar objetivos
y visiones de la macroeconomia puede no sélo probarse util para
la estabilidad social, sino convertirse en una fuente de renovacion
de la legitimidad de la politica y del Estado. La desproteccion so-
cial, la reproduccién de la pobreza y la ausencia de oportunidades
constituyen por si mismas realidades duras que “invitan” a ima-
ginar nuevas maneras de estructurar los Estados nacionales y asi
auspiciar nuevas combinaciones entre Estados y mercados, acu-
mulacion y distribucion.

En nuestro caso, el saldo social de los ya largos anos de crisis,
cambios estructurales y ajustes puede aquilatarse al observar el em-
pobrecimiento masivo y extremo, asi como los crecientes déficits
en materia de empleo: la pobreza —que ya se ha urbanizado—
afecta a casi la mitad de la poblacion, 55.3 millones de personas es-
tan en condicién de pobreza (2.3 carencias sociales promedio);'? de

12° El Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Politica de Desarrollo Social (Cone-
val) considera seis indicadores sociales para sus mediciones de vulnerabilidad de
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ellas, 11.4 millones se encuentran en pobreza extrema (con 3.6 ca-
rencias sociales en promedio). Asimismo, 8.5 millones de mexicanos
viven por debajo de la linea de bienestar econémico (“vulnerables
por ingreso”); hay 31.5 millones de personas con 1.8 carencias pro-
medio (vulnerables por carencia social) y tnicamente 20.5% de la
poblaciéon nacional (24.6 millones) no es pobre ni vulnerable por in-
greso o carencia social (figura 1).

A Ficura 1. 2014: Pobreza multidimensional
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FuenTE: Estimaciones del Coneval con base en el mcs-EntcH 2014, adaptado de
Medicion multidimensional de la pobreza en México: un enfoque de bienestar econdmico y
de derechos sociales, Coneval, México, s. f., p. 5, disponible en https://www.coneval.
org.mx/InformesPublicaciones/FolletosInstitucionales/Documents/Medicion-
multidimensional-de-la-pobreza-en-Mexico.pdf.

Por su parte, datos del Consejo Nacional de Poblacion (Conapo)
indican que en 2012 65.1% de la poblacién nacional tenia entre 15
y 64 afos (de 12 a 29 anos representaban 32.1%) y se prevé que pa-
ra 2050 la relacion entre la poblacion adulta mayor y la poblacion jo-
ven sea practicamente de uno a uno, lo que implica que el llamado
bono demogrdfico —de seguir las cosas como van— puede convertirse

las personas en pobreza. Estos son rezago educativo, acceso a los servicios de salud,
acceso a la seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios
basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion.
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en un pagaré que el pais no podra saldar. Agravado, por si hiciera
falta, con lo que se conoce como brecha laboral (figura 2). De acuer-
do con investigadores del Centro de Estudios Econémicos del Sec-
tor Privado (CEESP), la fuerza laboral potencial en México es de
mas de 58 millones;" y el déficit de empleo (fuerza laboral poten-
cial) es mayor a 20%.

FiGuRa 2. Brecha laboral en México: la magnitud de la tragedia
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Nora: La grafica de barras representa la composicion de la brecha laboral en millones
de personas: desocupados, subocupados y no ocupados disponibles. La grafica de linea
(eje derecho) es la brecha laboral (como porcentaje de la poblacion economicamente
activa [PEA] mas la poblacion no ocupada disponible).

FuentE: Elaborada con base en Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi),
Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (£voE) (2016) y la metodologia del cesp (2015).

Sin embargo, no solo es la falta de buenos empleos lo que nos aque-
ja. También esta gravitando negativamente la mala y baja calidad

13" Para el CEESP, la brecha laboral es un indicador que, con mayor claridad, da
cuenta de la necesidad de nuevas plazas que requiere el pais; para ello contempla
tres categorias: 1) los mexicanos sin empleo, a quienes se encuentran en subocupa-
ci6n laboral, 2) jévenes de quince y mas afios que tienen la disposicion de trabajar
mas horas y, 3) también los “no ocupados disponibles”, quienes desistieron de la
busqueda de un empleo. Cabe senalar que el Inegi considera como subocupados
alas “personas de 15 y mas anos que tienen la necesidad y disponibilidad de ofertar
mas horas de trabajo de lo que su ocupacion actual les permite”.
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de los ingresos; de acuerdo con datos recientes del Coneval, la so-
ciedad mexicana se ha vuelto mayoritariamente vulnerable en lo
que toca a sus ingresos y garantias en materia de derechos sociales.
No mas de 20% de los mexicanos tienen ingresos por encima de
las lineas de bienestar y no mas de 10% de los que trabajan obtie-
ne ingresos superiores a los cinco salarios minimos.

Vale la pena insistir: la equidad y la justicia social no sélo son ob-
jetivos legitimos y centrales del desarrollo; también son condicio-
nes esenciales de una estabilidad macroeconémica comprometida
con el crecimiento econémico y socialmente responsable:

La ruptura histérica con la tendencia secular a la reduccion de las desi-
gualdades y la legitimacion extendida de éstas en la forma de paradoja
de Bossuet'* son elementos constitutivos de la crisis de igualdad que tiene
una dimension intelectual [...] También es moral o antropoldgica, mas
alla de sus aspectos econémicos y sociales mas claramente destacados.

De modo que debe entenderse como un hecho social total. No se limi-
ta a una cuestion de desigualdades de ingresos o de patrimonios, sino que
hace tambalear las bases mismas de lo comtn. Lo atestiguan los distintos
mecanismos de secesion [...] también dan fe de ello las nuevas relaciones
con los impuestos y la redistribucién que en todas partes han debilitado
a los Estados de bienestar.'?

La consigna de “volver a lo basico”, mancillada por el canon neo-
liberal, debe convocar a redescubrir la pertinencia y la vigencia de
un nuevo acuerdo social que, como sociedad, nos permita fomentar
la cohesion e inclusion, y también contar con un Estado capaz de
crear y sostener financieramente regimenes de seguridad humana
y proteccion del entorno. Hay que insistir en que la disyuntiva no es
Estado o mercado, sino encontrar las combinaciones y formas de
reorganizar el esfuerzo nacional en funcién de requerimientos
de desarrollo y transformacion econémica, de un desarrollo regional

4 “Dios se rie de los hombres que se quejan de las consecuencias y en cambio
consienten sus causas’ .

15 Rosanvallon, op. cit., pp. 17 y 18.
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mas equilibrado, con mercados descentralizados; se trata de preci-
sar racional y nactonalmente objetivos y politicas de Estado cuyo hori-
zonte sea el de los derechos humanos fundamentales, concebidos
como una plataforma en expansion que abarca los derechos eco-
nomicos, sociales, culturales y ambientales:

Laigualdad de derechos provee el marco normativo y sirve de fundamen-
to alos pactos sociales que se traducen en mas oportunidades para quienes
tienen menos. La agenda de igualdad exige [...] generar una instituciona-
lidad que permita consolidar un orden democratico y participativo [...]
Dicha agenda pasa por construir un gran acuerdo econdémico-social cuya
expresion altima es el pacto fiscal [...] implica una estructura y una carga
tributarias que permitan fortalecer el rol redistributivo del Estado y de la

politica publica a fin de garantizar umbrales determinados de bienestar.'®

Alcanzar plataformas superiores de cooperacion entre fuerzas so-
ciales, grupos productivos y regiones, al combinar la democracia
con la movilizacién colectiva, permitira redefinir los linderos entre
lo publico y lo privado sin sacrificar la igualdad. Se trata, de prin-
cipio a fin, de poder montar una conversacion virtuosa entre acu-
mulacién y redistribucion. Hay que decir, por tltimo —pero no en
ultimo lugar—, que requerimos dar a la reflexién econémica, mar-
cada por la fatalidad de la aridez numérica, los dogmas y los re-
duccionismos, una perspectiva mayor donde puedan nuevamente
adquirir sentido histérico el proyecto y la ambicion transformadora
de la economia politica. Una economia politica para la que el ser
humano —como queria el maestro Jests Silva-Herzog— no sea un
numero mas. Ser capaces de combinar una recuperacion valorati-
va, que ponga en el centro objetivos de igualdad, equidad social y
democracia, es el reto de fondo para una economia con mercado
y equidad, en busca de una sociedad igualitaria.

16 CEPAL, “La hora de la igualdad...”, op. cit., p. 257.
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DESARROLLO Y GLOBALIZACION
EN LA NUEVA ERA DE ASIA DEL ESTE

ARTURO OROPEZA

INTRODUCCION

El siglo XXI ha traido consigo cambios fundamentales en los mitos
o paradigmas que prevalecieron hasta fines del ltimo milenio. Las
categorias tanto politicas como econdémicas decantaron la trans-
formacién que ya venian acusando desde la década de los seten-
ta. Una nueva era, diferente a las experiencias anteriores, poco a
poco se ha ido instalando a lo largo de esta primera mitad de siglo,
motivando la reestructuracion del orden global y de las relatorias
politico-econdémicas que antes ocupaban a los sectores publico, pri-
vado y académico del mundo.

Una globalizacion desbordada, una geopolitica enfrentada, mo-
delos econémicos en transformacion y una sociedad global llena de
preguntas y huérfana de respuestas suficientes son parte de un esce-
nario que se ha instalado desde finales de la década de los noventa
y cuya aclaracion parece que no sera resuelta prontamente.

Las categorias como desarrollo, progreso, mercado, Estado, globalizacion,
etc., lejos de afirmarse después de 250 anos —cuando comenzo su
aceleracion con la Revolucion Industrial—, se presentan confusas,
agotadas y polémicas, mientras la sociedad global en su conjunto
espera una conjugacion mas clara que ayude a resolver las nuevas
y viejas demandas del milenio.

En el marco de este cambio, como una nueva realidad visible,
surge una region: Asia del Este, que se presenta en los tltimos afios
como una zona diferenciada de la dogmatica occidental y cuyo

15
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desempenio ha generado el desplazamiento de paradigmas y de ac-
tores que dieron rumbo a las lineas del desarrollo y del crecimiento
econ6émico en las altimas décadas. Dada la importancia de estos
cambios para la geopolitica y la economia mundial, en los siguien-
tes apartados intentaremos construir algunas lineas de aproxima-
cion a las transformaciones sucedidas en esta zona, y concluiremos
estas opiniones generales con la reflexion sobre su relevancia pa-
ra México.

Asia en general —incluida Asia del Este—' fue una categoria olvi-
dada en el tiempo, como producto de un éxito occidental que, des-
de finales del siglo XV, junto con los descubrimientos maritimos de
la época (el descubrimiento de América en 1492, lallegada de Vasco
de Gama a la India en 1498, etc.), fue abundando en la facil pos-
tergacion de una region que durante 90% de nuestra era poseyo de
manera sostenida el liderazgo econémico del mundo.?

Las hambrunas de los siglos XIX y XX padecidas por Asia del Es-
te, de manera especial por China e India, junto con el avance de
una sociedad occidental que apenas quinientos afios antes habia
iniciado su Renacimiento y doscientos cincuenta anos su Revolu-

' Para efectos de este trabajo, por Asia Pacifico se entendera la composicion de
paises integrada por las diez economias que integran la Asociaciéon de Naciones
del Sudeste Asiatico (ASEAN), a saber: Myanmar, Laos, Tailandia, Vietham, Cam-
boya, Malasia, Indonesia, Singapur, Filipinas y Brunéi. Y por Asia del Este se com-
prenderan tanto las naciones pertenecientes a la ASEAN como Japon, Corea del Sur,
Taiwan, China, India y Rusia, para un total de dieciséis paises. La division de Asia
por Occidente, desde siempre, se ha prestado al uso arbitrario de conceptos. Oriente
Medio, Oriente Proximo, Oriente Extremo, Lejano Oriente, Asia del Este y ahora
Asia Pacifico son términos en los que no acaban de ponerse de acuerdo los espe-
cialistas. De ahi esta seleccion arbitraria de integracién de Asia del Este y Asia
Pacifico, debido a su sinergia econémica y comercial.

2 Del ano 1 al atio 1800 de nuestra era, tanto India como China representaron
de manera alternada el poder econémico mundial mas importante de la época.
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cion Industrial, contribuyeron a la idea de un mundo occidental
omnimodo donde todo iniciaba y todo acababa, y en el que lo de-
mas resultaba secundario o prescindible.

El fin de la Guerra Fria en 1989, con la caida del Muro de Berlin
y, en 1991, con la disolucién de la entonces Union Soviética, acre-
cento la idea de un dominio de lo occidental que en lo econémico
y en lo politico celebraba el fin de la historia, al propio tiempo que
ratificaba una era o predominio en el cual se dibujaba la continua-
ciéon de una hegemonia occidental de largo plazo, encabezada por
Estados Unidos.

A tres décadas de que esto sucediera, los habitantes de un mun-
do global, todavia acostumbrados a las maneras de lo occidental, se
ven en la necesidad de reconocer que esta realidad ha cambiado y a
aceptar, en consecuencia, que ya no se vive solamente una era de
lo occidental, sino que ésta se ha transformado en una nueva era
geopolitica de lo econémico y de lo politico ante la fuerte irrupcion
de la region de Asia del Este, que ya influye de manera relevante
en la vida econémica de la mayoria de los 7600 millones de seres
humanos que comparten la segunda década del presente siglo.

Al preguntarle a Hobsbawm sobre algunas de las lineas visibles
de la decadencia de Occidente, en un tono dubitativo senala: “Es-
ta tendencia —el éxito occidental— parece detenerse. No sé si se
ha invertido, pero lo que es cierto es que se ha agotado el impulso
que la movia”.? Glucksmann, por su lado, sobre el deterioro occi-
dental, afirma: “Cuando en la infima intimidad de una concien-
cia, Occidente choca con Occidente, todo esta en juego y nada lo
esta, el taniido funebre por el fin de la historia queda suspendido,
el carillon de un nuevo comienzo contiene su aliento”.*

Un nuevo comienzo, el fin de la historia, Occidente vencido por
Occidente, la pérdida del impulso hegemonico, etc., son apenas
algunas de las primeras interpretaciones del debilitamiento de un
predominio occidental que se ha traducido al mismo tiempo en el

8 Eric Hobsbawm, Entrevista sobre el siglo Xx1, Critica, Barcelona, 2012, p. 50.
* André Glucksmann, Occidente contra Occidente, Taurus, México, 2004, p. 189.
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fortalecimiento de la region de Asia del Este, donde habitan dieci-
séis naciones, 5000 millones de personas, y conviven cinco civiliza-
ciones (la china, la rusa, la india, la japonesa y la musulmana) que
han logrado sobrevivir hasta nuestros dias.

A'la economia global, a la geopolitica occidental y al mundo que
la rodea (como es el caso de México y de América Latina) les resul-
ta dificil aceptar que habitan una nueva era euroasiatica’ que les
exige el cambio o la adaptacion de los paradigmas que dieron rum-
bo y sentido a su quehacer publico y privado, tanto por un desco-
nocimiento cabal de lo nuevo como por el facil mecanismo de su
negacion.

Occidente se olvidé de Asia del Este y el olvido le ha resultado
costoso. Sin embargo, de manera mas importante, como senala
Glucksmann, Occidente se olvidé de si mismo, se peled consigo
mismo y se distrajo de escuchar las voces adelantadas que le avi-
saban ya de un cansancio general que se reflejaba en su adelgaza-
miento econémico y su inestabilidad politica y social. Sobre estos
sintomas, Ferguson comenté: “La civilizaciéon occidental parece
haber perdido la confianza en simisma [...]. Empezando por Stan-
ford en 1963, toda una serie de grandes universidades han dejado
de ofrecer el clasico curso de historia de la civilizacion occidental
a sus alumnos”. Después de tener contacto con el éxito chino, agre-
g6 de manera concluyente: “Pienso que quiza fue s6lo entonces en
donde realmente comprendi qué era lo que definia a la primera dé-
cada del siglo XXI [...] el hecho de que estamos viviendo el final
de quinientos afios de supremacia occidental”.®

Voces mas adelantadas, como la de Huntington, denunciaban ya
desde la década de los noventa el dinamismo asiatico frente al de-
bilitamiento occidental: “Las sociedades no occidentales —decia

> Denominacién arbitraria para evidenciar el mestizaje que, desde la pasada
década de los sesenta, escenifica el comercio, la economia, y la politica de las dieci-
séis naciones de Asia del Este con los principales actores econémicos de Europa y
Estados Unidos, asi como del mundo en general.

¢ Niall Ferguson, Ciwilizacion: Occidente y el resto, Debate, México, 2012, pp. 19y 59.
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Huntington—, particularmente en el Este de Asia, estan desarro-
llando su riqueza econdémica y sentando las bases de un poderio
militar y una influencia politica mayores”. A lo que agregaba de
manera premonitoria: “La era que comenzo con las intromisiones
occidentales en 1840 y 1850 esta tocando su fin, China esta vol-
viendo a asumir su lugar como potencia hegemonica regional y
Oriente esta tomando posesion de lo suyo™.’

Las dudas de Occidente, sus olvidos, la pérdida de rumbo que
viene padeciendo desde la tltima parte del siglo pasado, el fin de
una inercia de posguerra que acompano sus mejores €xitos econo-
micos y politicos contrastan con una certeza oriental que declara
sin ambages que el siglo XXI serd el siglo de China y el retorno
de las hegemonias asiaticas. Mahbubani fundamenta lo anterior
cuando opina que “entre las nuevas mentes asiaticas privan la
conviccion y certeza genuinas de que el dia del Este de Asia ha lle-
gado, aun si el area debe tropezar una o dos veces méas antes de
encumbrarse”. Con no poca conviccion, agrega: “Habiendo des-
pertado ya, la inteligencia asiatica no esta dispuesta a dormir en el
futuro proximo. La exitosa reanimacién del desarrollo de las so-
ciedades asiaticas dara origen a un nuevo discurso entre Oriente
y Occidente™.?

El contraste de las posiciones refleja, por un lado, el cansancio
y la falta de interés de un Occidente integrado por Europa y Es-
tados Unidos,” que desde hace mas de tres décadas padece un de-
caimiento economico progresivo el cual cohabita con una confu-
sion politica que, en su conjunto, muestran ya como resultado la
erosion de sus politicas de bienestar, cada uno en el marco de su

7 Samuel P. Huntington, £l choque de civilizaciones y la reconfiguracion del orden mun-
dial, Paidés, México, 2001, pp. 22 y 285.

8 Kishore Mahbubani, ;Pueden pensar los asidticos?, Siglo XXI Editores, México,
2002, p. 18.

9 Comenta Hobsbawm que “hay razones internas por las que el imperio es-
tadunidense no puede durar, y la mas inmediata es que la mayoria de los estadu-
nidenses no estan interesados en el imperialismo ni en la dominacién mundial en
el sentido de gobernar el mundo”, en Eric Hobsbawm, Guerra y paz en el siglo XXI,
Critica, Barcelona, 2007, p. 82.
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circunstancia. Por otro lado, el discurso vitalista asiatico, alimen-
tado en la fortaleza de los incrementos econémicos de la mayoria
de los paises de Asia del Este, genera una inercia que ha crecido
con el tiempo, al mismo tiempo que ha dotado de credibilidad al
proyecto, ha generado los fundamentos para poder hablar de un
nuevo orden entre el Atlantico y el Pacifico.

La sintesis de estas posturas queda mas clara cuando Tony Judt
diagnostica sin atajos que “algo va mal” en Europa, que Occiden-
te —en su orfandad de rumbo— ha perdido incluso su capacidad
discursiva; que simplemente ya no sabe como hablar de todo esto,
en un animo sincero de provocar la discusion de un futuro que res-
cate el porvenir."” Por otro lado, un Mahbubani empoderado, y la
region de Asia del Este junto con ¢l, comunica al mundo que “el
siglo [XXI] se distinguira por el hecho de que el este de Asia se alza-
ra como centro mundial de poder”."!

La historia de las civilizaciones, como la de las hegemonias, nun-
ca ha sido lineal. No puede serlo porque la ruta de su éxito o de su
fracaso obedece a multiples factores que dependen a su vez de un
sinniamero de circunstancias. Sin embargo, el debate discursivo
de ayer sobre si China ocuparia una posicién hegemonica en el
siglo XXI o silos paises de Asia del Este consolidarian una tenden-
cia que nos permitiera hablar de una nueva era del Pacifico ha de-
jado el mundo de las ideas para ubicarse en el de los resultados eco-
nomicos, el de las cifras, de las cuales se desprende que el mundo
omnimodo occidental ha cambiado.

Desde el siglo pasado, Occidente ha sido un testigo no inocente
del fortalecimiento progresivo de Asia del Este, de como este em-
puje ha derivado en el desplazamiento de la riqueza mundial y del
centro de gravedad de la economia. Como un ejemplo de ello,
puede mencionarse que, todavia en el periodo de 1991-1995, los
paises desarrollados generaban 50% del crecimiento global, mien-
tras que de 2011 a 2015 influyeron solamente en 28%, con una
caida de 22 puntos en un plazo de veinticinco afios. En contraste,

10 Tony Judt, Algo va mal, Taurus, México, 2013, p. 45.
" Mahbubani, op. cit., p. 143.
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China e India —como dos representantes significativos de Asia del
Este— en el periodo de 1991-1995 aportaron tinicamente 11y 5%,
respectivamente, del crecimiento global. Para el segundo periodo,
de 2011-2015, China sola contribuy6 con 30% del crecimiento
global, o sea, dos puntos mas que el total de los paises desarrolla-
dos, e India subi6 10%, para conformar un total de 40% entre am-
bos paises.'?

Como un ejemplo mas de la inercia de estas tendencias, también
puede observarse como en el periodo de 1992-2015, el G7 (integrado
por Estados Unidos, Alemania, Reino Unido, Francia, Italia, Ca-
nada y Japon) perdié veinte puntos de participacion del producto
interno bruto (PIB) global, mientras China, India, Rusia y Brasil, en
el mismo periodo, obtuvieron veinte puntos mas de participacion.

Con base en estas tendencias es que algunos autores como Fer-
guson, Sachs, Summers, entre otros, seialan que Occidente, como
hegemonia relevante, esta regresando en el tiempo a los niveles
economicos, demograficos y territoriales que tenia hace medio mi-
lenio; o sea, al ano 1500, cuando detentaba 43% del PIB, 16% de
la poblacién y 10% del territorio del mundo; ya que, tras haber
llegado a su ctspide en 1913 con 79% del PIB, 57% de la pobla-
ci6n'y 58% del territorio del mundo, se pronostica que para 2020
Occidente tendra solamente 35% de la riqueza mundial, 25% de
la poblacion y 12% del territorio;'® mientras que, en 2050, 60% del
PIB global sera asiatico.'*

Huntington, de manera mas simple, sobre el renacimiento asiati-
co respecto al debilitamiento occidental, sentencia: “Los doscientos

12° Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), Co-
misién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y Banco de Desarrollo
de América Latina (CAF), Perspectivas econdmicas de América Latina 2016. Hacia una nueva
asoctacion con China, OECD Publishing, Paris, 2015.

13 Arturo Oropeza, “El acuerdo de Asociacion Transpacifico (TPP): ¢cbisagra
o confrontacién entre el Atlantico y el Pacifico?”, en Arturo Oropeza (coord.), E/
acuerdo de Asociacion Transpacifico (TPP): ;bisagra o confrontacion entre el Atldntico y el Paci-
fico?, 1]/ UNAM, México, 2013, p. 176.

14 Jeffrey Sachs, The Price of Civilization, Vintage, Londres, 2013, p. 44.
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anos de —fugaz paréntesis— occidental en la economia mundial

9 15

habran acabado”.

II

Son muchas las razones que explican las causas de la debilidad occi-
dental y el resurgimiento asiatico, como también son muchas las po-
siciones que analizan un tema abierto que esta lejos de ser cosa juz-
gada. La sociedad global del siglo XXI tendra que seguir muy atenta
para ver como un mundo agobiado por razones inéditas resuelve, de
manera razonable, la gobernabilidad de la primera mitad del siglo.

No obstante, dentro de las razones que destacan en las primeras
interpretaciones del choque, encuentro, competencia o lucha entre
Occidente y Asia del Este, por su profundidad y consecuencias,
sobresale el tema de los modelos de desarrollo. Por un lado, y ha-
blando en términos generales sin la posibilidad de atender las
particularidades de cada caso, aparece un vertical, estatista, hete-
rodoxo y de bajo costo modelo asiatico o socialismo de mercado; y, por
el otro, un democratico y ortodoxo capitalismo neoliberal.

El modelo econémico asiatico no es nuevo, empezo6 a construirse
durante el siglo XIX, ante la llegada de las primeras hegemonias
maritimas a la zona del Pacifico de Asia del Este, con la invasion
de Inglaterra a China en 1839 durante las guerras del Opio y los pri-
meros combates estadounidenses a Japon en 1853. Frente a la pre-
sencia de estas potencias, India se rinde desde el principio a la
hegemonia inglesa (India habia sido controlada desde el siglo
XVII bajo un dominio inglés que fue creciendo hasta su indepen-
dencia en 1947), China nunca claudica a pesar de las multiples
intromisiones multinacionales y Japon recurre a la estrategia de la
asimilacion occidental sin perder su identidad. Como parte de es-
ta asimilacion surgen las primeras lineas econémicas de un mo-
delo que hoy, en su versién mas acabada, conocemos como socia-
lismo de mercado, el cual ha sido implementado por China.

5 Huntington, op. cit., p. 103.
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Sobre la transformacion de Japén de 1870 a 1884 y las primeras
lineas del modelo asidtico, comenta Anguiano:

La restauracion Meiji fue un periodo de la historia de Japon en el que se
acometieron reformas sociales, econdmicas y politicas de gran enverga-
dura, que a poco mas de cuatro décadas transforman a ese pais en uno
capitalista-industrial bajo patrocinio y control del Estado, que paso de
ser dependiente de las potencias colonialistas a tener pleno control sobre
su soberania nacional, a gozar de igualdad juridica con los demas paises

del mundo y comenzé a despertar como potencia regional.'®

La industria, o el saber tecnologico como punta de lanza de la trans-
formacion econémica, y el control del Estado, como el compro-
miso por hacer que el desarrollo econémico ocurra, tal como dice
Mazzucato, son dos de las lineas principales mediante las cuales
Japon llego a ser una potencia mundial en la primera mitad del
siglo XX y a instrumentar su recuperacion econémica después de
su derrota militar en 1945.

Ausencia o disminucion de costos sociales en la primera etapa
del proyecto, participacion directa del Estado en la planeacion eco-
némica, pero de manera mas notable en su ejecucion, a través de
medidas monetarias (control de divisa), de mercado (subsidios, sub-
venciones, precios controlados, etc.), de comercio (apoyos y subsi-
dios a las exportaciones, barreras a las importaciones, etc.), fiscales
(exenciones, reintegraciones, etc.), tecnolégicas (prioridad, subsi-
dios y alto presupuesto a la ciencia y a la tecnologia), entre otras, y
un cumplimiento a modo (con caracteristicas asidticas) de la normati-
va comercial del momento constituyen tres de los pilares mas im-
portantes a través de los cuales se ha venido delineando un proyec-
to asiatico-exportador en la mayoria de las economias de Asia del
Este, desarrollado progresivamente por estos paises de acuerdo con
sus propias particularidades.

16 Eugenio Anguiano, China y Japin de 1850 a 1914, Cuadernos de Trabajo
CECHIMEX, UNAM, México, 2014, p. 9.
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En su momento, durante el segundo despegue japonés poste-
rior a 1950, antes de que se convirtiera en la segunda economia
del mundo (ahora tercera, después de China), ya algunos actores
evidenciaban tanto la informalidad asiatico-japonesa como la to-
lerancia occidental-americana. Sobre las politicas de apoyo estatal
de Japon en 1955, Frieden reconoce que “el gobierno japonés apo-
yaba a los fabricantes con reduccién de impuestos, subvenciones,
créditos baratos y otras ayudas”.!” Por su parte, Huntington apor-
ta sobre el tema:

los reiterados conflictos entre los Estados Unidos y Japén sobre cuestio-
nes comerciales respondian a una modalidad en la que los Estados Uni-
dos planteaban exigencias a Japén y amenazaban con sanciones si éstas no
eran atendidas. A continuacion se mantenian negociaciones prolongadas
y después, en el ultimo momento antes de que las sanciones entraran en
vigor, se anunciaba un acuerdo. Por lo general, los acuerdos estaban re-
dactados de forma tan ambigua que los Estados Unidos podrian cantar
victoria de forma genérica y los japoneses podrian cumplir o no cumplir

el acuerdo segtin quisieran, y todo seguia como antes.'®

Estos breves ejemplos de la naturaleza informal del modelo asia-
tico serian totalmente reproducibles hoy en dia en el caso de Chi-
na, Vietnam, Bangladesh, Camboya, entre otros; incluso, en menor
medida, todavia en Corea, Japén y Taiwan, en cuanto a una par-
ticipacion del Estado en la defensa de sus empresas e intereses
nacionales.

Por su parte, China —hoy la segunda economia del mundo—,
por medio de la integracion de cientos de zonas especiales, pri-
mero en el Pacifico y luego a lo largo de todo el pais, llevé a su
climax la potencialidad del modelo asiatico, logrando un creci-
miento econémico promedio de 10% por mas de treinta anos, y se
transformo en el primer exportador y en la nacién manufacturera

17 Jeffrey A. Frieden, Capitalismo global, Critica, Barcelona, 2007, p. 369.
¥ Huntington, op. cit., p. 272.
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del mundo. Deng Xiaoping, impulsor de su modelo de desarrollo,
opinaba que era un experimento sujeto a una revision permanen-
te. De igual modo, cuando tenia que definirlo, sin preocupaciones
intelectuales apuntaba con toda claridad: “Actualmente hay dos
modelos de desarrollo productivo. En la medida que cada uno de
ellos sirva a nuestros propositos, nosotros haremos uso de ¢€l. Si el
socialismo nos es util, las medidas seran socialistas; si el capitalismo
nos es util, las medidas seran capitalistas”. Y agregaba sin dudas, a
diferencia de Occidente, que “no existen contradicciones entre el
socialismo y la economia de mercado”."

Los dos modelos, bajo su propia logica del desarrollo, han com-
petido desde la segunda parte del siglo pasado, y actualmente lo
siguen haciendo. Su convivencia ha traspasado diferentes etapas
de dificil explicacion; han oscilado entre la competencia frontal por
el liderazgo econémico del mundo y una asociacion por precarizacion
de la plusvalia de la mano de obra asiatica, en un entreveramien-
to de competencias e intereses donde no se distingue con claridad
hasta donde llega el reparto de la renta industrial entre un Occi-
dente que renuncio a su fabricacion y una Asia del Este que se eri-
ge hoy como la fabrica del mundo.

No obstante, la geografia de los nimeros nos dice que en las tl-
timas décadas el crecimiento econémico mas fuerte ha sido para
la mayoria de los paises de Asia del Este, o sea, para el modelo
asiatico de desarrollo. Como ejemplo de ello, en los tltimos diez
anos (2004-2014), la Union Europea apenas tuvo un crecimiento
economico de 0.5% anual promedio y Estados Unidos de 1% anual
promedio; mientras que Asia del Este se levant6 con 6% promedio
anual, China, en especial, con 8% anual promedio en el mismo
plazo. Lo anterior ha contribuido a que, de 2007 a 2014, Grecia
haya visto disminuir su PIB per capita en —22%; Italia, —11%; Es-
pana, —7%; Portugal, —5%; Gran Bretana, —4%, y Francia, —1%;
mientras que China lo increment6 175% en el mismo lapso. Ba-
jo una vision de dieciocho anos (1995-2013), Estados Unidos ha

19 Arturo Oropeza, México-China. Culturas y sistemas juridicos comparados, 1]/ UNAM,
México, 2008, p. 450.
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podido subir su PIB per capita 36%, mientras que China lo llevo a
mas de 400%.%

Mientras Occidente, y la mayor parte de América Latina con ¢él,
sigue viviendo un problema econémico existencial, como lo refie-
re Judt cuando pregunta: “;Estamos condenados a dar bandazos
eternamente entre un mercado libre distfuncional y los tan publici-
tados horrores del socialismo?”,?! un modelo asiatico sin dudas
(vertical, estatista, heterodoxo) define a través del aumento de sus
indices econémicos las economias ganadoras de la primera mitad
del siglo XXI.

III

Sila polémica de ayer sobre el posible surgimiento de una China
hegemonica y una relevante Asia del Este ha perdido oportuni-
dad ante la evidencia de los nameros, la cuestion que prevalece,
ante este nuevo empoderamiento asiatico y debilitamiento occi-
dental, es saber el camino que seguiran estas tendencias tanto en
su profundizacién como en su entrelazamiento. Lo que se trasluce
por medio de las acciones y los discursos de los participantes es
que ambas partes, de manera esforzada, luchan por la recomposi-
ci6n o la ampliacion de sus activos, en un debate sin tregua por la
hegemonia del siglo XXI.

De las acciones llevadas a cabo por parte de China, destaca en
primer lugar la integraciéon informal iniciada a partir de 2009 en el
grupo llamado BRICS, formado por Brasil, Rusia, India, China y
Sudafrica, que, a pesar de no presentarse como una asociacion
formal en los términos de la Organizacion Mundial de Comercio
(OMC), a la fecha ya cuenta con mas logros que otros esquemas de
integracion global. El esquema BRICS ya opera actualmente con
un Banco de Desarrollo y un Fondo de Garantias por montos de
cien mil millones de délares cada uno; a lo que se agregan acuer-

20 OCDE, CEPAL, CAF, op. cit.
2 Judt, op. cit., p. 45.
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dos de naturaleza energética (China y Rusia, 2015), de investiga-
ci6n y desarrollo, comercio, ciencia y tecnologia, ecologia, energias
renovables, etc. De manera destacada, junto con esta estrategia,
China ha desplegado a través de toda Asia (2013) un proyecto
muy ambicioso de integracion inspirado en la Ruta de la Seda lla-
mado “One Belt, One Road” (OBOR, por sus siglas en inglés, “una
integracién, un camino”), por medio del cual se propone reposi-
cionar su liderazgo geoeconémico y politico en toda Asia, es decir,
en Asia Pacifico, Asia Central y Medio Oriente, en un area que
abarca 55% del PIB mundial, 70% de la poblacién y, de manera
especial, 75% de las reservas de energia conocidas: “El objetivo
declarado de esta gran iniciativa es patrocinar la continuidad y
el comercio entre China y mas de 60 paises atravesados por el
OBOR™.”

Por otra parte, desde 2009, Estados Unidos dio 1nicio al proyec-
to de integracion formal del Acuerdo de Asociacion Transpacifico
(TPP, por sus siglas en inglés), con la participacion de siete paises de
Asia del Este (Japon, Singapur, Malasia, Brunéi, Vietnam, Austra-
lia y Nueva Zelanda) y cuatro paises americanos (Canada, México,
Pera y Chile), con los cuales ha instrumentado, por medio de un
Tratado de Libre Comercio, una politica de reposicionamiento
geoeconomico y politico a partir de Asia del Este y en el marco de
su contienda con China. Esta estrategia global, como lo hizo China,
la ha ampliado con una segunda iniciativa que incluye la firma de
otro tratado de libre comercio —Asociacion Transatlantica de Co-
mercio e Inversion (TTIP, por sus siglas en inglés)— con los ahora
veintisiete paises de la Union Europea, lo cual representa un refor-
zamiento historico geopolitico occidental.

Esta contienda de acuerdos y tratados de integraciéon que preva-
lece hoy en lo econémico y en lo politico entre el Atlantico y el Pa-
cifico no puede separarse de los conflictos globales que se registran
actualmente en el planeta, en los cuales las dos tendencias hegemo-
nicas ya dejan sentir el peso de sus intereses.

22 Nicola Casarini, “Todos los caminos llevan a Beijing”, Vanguardia, nim. 60

(2016), p. 8.
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Por ejemplo, en el caso de la energia, en la lucha por los hidro-
carburos —que estaran marcando a los paises ganadores y perde-
dores de esta primera mitad de siglo por razones de abasto, agota-
miento y precio—, China firmé un convenio con Rusia por 270 000
millones de délares para un suministro de petréleo y gas durante
los proximos veinticinco anos. Asimismo, los dos paises se han su-
mado expresa y tacitamente por la contienda de las reservas de hi-
drocarburos de Medio Oriente (50%); por ejemplo, a través de su
apoyo a Siria y al gobierno de Bashar Hafez al-Asad, en la idea del
control del suministro de reservas mundiales, asi como mediante
el envio de gas a Europa por parte de Rusia. Por su parte, los acto-
res relevantes tanto de la Union Europea como de Estados Uni-
dos retinen apoyos contra la permanencia de al-Asad en Siria, ya
que forma parte también del proyecto de suministro de hidrocarbu-
ros a Europa, sin tener que pasar por la zona de control de Rusia,
en acompanamiento de diversos actores de la region, como Arabia
Saudita y Qatar, donde la presencia y el manejo del estado islami-
co en la zona es una clara muestra del potencial de escalamiento al
que pueden llegar ambas partes.

Otro ejemplo de este debate en el ambito geopolitico son las ten-
siones prevalecientes en el mar del Sur de China, tanto en lo que se
refiere a la posesion de las islas Diaoyutai (por parte de China) o
Senkaku (por parte de Japon) como por el tema de los limites ma-
ritimos que reclama China a Vietnam, Filipinas, Malasia y Brunéi,
entre otros paises, en el marco del potencial de la zona en materia
de hidrocarburos y del control geopolitico del transporte mariti-
mo de la region, lo cual involucra directamente a Estados Unidos
y a sus aliados.

No cabe duda de que vivimos una nueva realidad en gesta-
ci6n, cuyo final atin resulta indescifrable. Lo que también es cier-
to es que la etapa geopolitica occidental tal cual la concebimos
ha terminado e, independientemente del resultado que pueda
arrojar la confrontacion de dos paises y regiones importantes, hoy
ya habitamos un nuevo espacio geoeconémico-politico, euroasia-
tico, que obliga a los diferentes paises a revisar lo intentado has-
ta hoy.
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1A%

Geopoliticamente, para México el antagonismo China - Estados
Unidos, Occidente - Asia del Este, presenta serios retos en la admi-
nistracion de un papel que, por definicion geografica, lo ubica como
vecino de uno de los protagonistas. De ese destino geografico se
derivan también las mejores oportunidades para reposicionar un
papel que no ha sido valorado ni apoyado en su dimension por el
socto del norte.

En el tema econémico, la nueva realidad chino-asiatica afecta
directamente la matriz de negocio que México ha tenido desde
siempre con Estados Unidos, ya que, debido a su cercania geo-
grafica, éste ha sido su principal cliente y el mayor destino de sus
exportaciones. Esta matriz, en razén del traslado econémico del
Atlantico al Pacifico, se ha sofisticado como resultado de la con-
frontacion-asociacion que vive la relacion chino-estadounidense,
cargandole a México parte de los costos. Por otro lado, en el tema
de la asociacion China-Estados Unidos por la precarizacion de la
plusvalia asiatica, México sale lastimado en diversos rubros, pues
dicha asociacion transcomercial lo impacta de manera directa en
su oferta exportadora y su linea de costos.

De igual modo, el pais y la regiéon de América Latina salen tam-
bién afectados al confrontar todos los dias, en lo comercial y en lo
econ6émico, un modelo asiatico que opera impunemente estrate-
gias informales o heterodoxas no cefiidas total o parcialmente a la
OMC, con el apoyo o asociacion de actores occidentales relevantes.
Tal vez éste sea el mayor reto de alineamiento de la regiéon con la
nueva realidad geoeconémica.

El modelo asiatico esta lejos de ser la respuesta idénea a un
mundo urgentemente necesitado de un desarrollo mas inclusivo y
sustentable para todos. Sus déficits en el cumplimiento de una nor-
mativa mundial econémica y de comercio, asi como sus serios des-
cuidos ecologicos y omisiones en politica social no lo convierten
en un ejemplo mundial. Sin embargo, la participacién comprome-
tida y exitosa del Estado asiatico con sus intereses y actores na-
cionales, que es otra de las principales caracteristicas del modelo,
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si representa una oportunidad para lo realizado hasta hoy por
México y la mayor parte de América Latina. Por ello, ademas de
recordar a algunos de los especialistas asiaticos en el tema —como
Deng Xiaoping, Lee Kuan Yew, Chi Fulin, Gao Shangyuan, entre
otros—, tal como lo estan haciendo en Europa y practicando en
Estados Unidos, la region tendria que revisar seriamente a autores
actuales, como Mazzucato, cuando recuerda:

Un Estado emprendedor no solo elimina el riesgo del sector privado, sino
que también visualiza el espacio de riesgo y opera de forma atrevida y
efectiva dentro de éste para conseguir que las cosas ocurran. De hecho,
cuando el Estado no esta convencido de su funcién, es mas probable que
sea capturado y sometido a los intereses privados. Cuando no asume un
papel de liderazgo, se convierte en un pobre imitador de los comporta-
mientos del sector privado, en lugar de una alternativa real. Y es mas
probable que las criticas habituales sobre su caracter lento y burocratico
sean ciertas en paises donde se le deja de lado y se le asigna un papel
puramente administrativo. Asi pues, tratar al Estado como un ente engo-
rroso que solo es capaz de conseguir fallos del mercado es una profecia que

termina por cumplirse.”®

En las naciones emergentes no esta el poder para incidir en la con-
formacién de los nuevos bloques hegemoénicos, agotado el orden
economico y politico del siglo XX. Sin embargo, en la oportunidad
y el talento de sus principales actores econémicos y politicos, siem-
pre estara la posibilidad de convertir retos en oportunidades.

Finalmente, en la nueva era del Pacifico, con todo su deslum-
bramiento, bagaje y relatoria, habra de cuidarse de no caer en el
sindrome de Vasco Nunez de Balboa, quien, por querer ser el pri-
mer occidental en ver el Pacifico, pag6 con su propia cabeza la
transgresion.

2 Mariana Mazzucato, El Estado emprendedor, RBA, Barcelona, 2014, p. 34.
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LA CONSTITUCION ECONOMICA EN MEXICO
ENTRE EL MERCADO Y LAS INSTITUCIONES

JOSE ROLDAN XOPA

SUMARIO: 1. Introduccion. 11. ;Estado regulador? 111. Las libertades
econdmicas y los derechos humanos. IV. La dimension institucional
de la economia. Los drganos reguladores. V. Epilogo.

1. INTRODUCCION

Las reformas estructurales en materia de energia, telecomunica-
ciones y competencia econémica modificaron sustancialmente el
entendimiento que, desde la década de los ochenta del siglo pa-
sado, se habia mantenido en la Constitucién. En aquel entonces,
el capitulo econémico de la Constitucion agregaba a las potesta-
des de propiedad sobre los recursos naturales —en particular la
mineria, los hidrocarburos y el espacio aéreo— la rectoria sobre el
desarrollo nacional y las reglas sobre la intervencion directa del Es-
tado en la economia. La intervencion de tal naturaleza se ordené
a partir de actividades estratégicas y prioritarias: en las primeras,
se estableci6 una reserva publica para su realizacién en exclusiva
—inicialmente la comunicacién satelital (mas tarde liberalizada),
el servicio publico de energia eléctrica, la explotacion de los hidro-
carburos, la petroquimica basica, la acufiaciéon de moneda y la
emision de billetes—; mientras que en las segundas, por conside-
rarse prioritarias, se canalizaron subsidios y se establecieron em-
presas publicas.

33
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Los cambios tuvieron como eje la definicion de los linderos de
las funciones del Estado en la economia. Las reformas estructu-
rales lo retiraron como agente econémico monopolista en lo que
quedaba de las areas estratégicas y, en contrapartida, se reforzaron
las atribuciones regulatorias y se dio un nuevo estatus constitucio-
nal a los 6rganos de defensa de la competencia y al regulador de
las telecomunicaciones. En el sector de la energia, se reestructu-
raron los 6rganos reguladores, mejorando sus mecanismos de
coordinacion, y se cred una agencia encargada de la seguridad en
materia de energia y medio ambiente.

Si sélo se atiende a lo anterior, estos cambios conducen a la afir-
maciéon de que estamos ante la conformaciéon de un Estado regu-
lador cuya funcion en el mercado es hacer frente a sus fallos. Sin
embargo, tal certeza resulta apresurada si no se consideran algunas
otras piezas necesarias para comprender la Constitucién econo-
mica, pues la sola apreciacion de que el Estado regula los fallos
del mercado le daria una funcién subsidiaria; esto es, la idea de
que el mercado es el mecanismo fundamental de realizacién de la
economia y que el Estado tiene una funcién correctiva cuando se
presentan —por citar ejemplos— externalidades, informacién asi-
métrica y cuestiones concernientes a los bienes publicos en sentido
economico o a problemas de monopolio. En tal entendimiento, los
mecanismos intervencionistas suponen un alcance de los dere-
chos como el de propiedad, libertad de empresa y contratacion en
una condicién de fundamentalidad, y, por tanto, las acciones pu-
blicas son de garantia a tales derechos: proteccion de la propiedad,
garantia de los contratos, antimonopolios, principalmente presen-
tes, por supuesto, en el ordenamiento maximo. Sin embargo, la
Constitucién mexicana establece, ademas, finalidades concernien-
tes al desarrollo econémico y de combate a la pobreza. En uno y
otro casos, no se esta ante funciones meramente subsidiarias, sino
constructivistas.

El desarrollo econémico y la accion frente a las desigualdades
economicas vistas como tareas del Estado implican que, en ambos
casos, las medidas intervencionistas requieren de politicas publicas
de fomento, de conduccion u orientacion de actividades economi-
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cas, de ayudas gubernamentales para la inversion, de medidas re-
distributivas, por citar algunos casos. Tales acciones constructivis-
tas' se traducen en medidas promercado, de reencauzamiento del
mercado o limitadoras de ¢l. El mercado puede verse como solu-
cién, pero también como problema. Por ejemplo, el fomento a la
micro- y pequeila empresa puede contraponerse a una competen-
cia abierta y requiere de tratos diferenciados; o bien, por razones
de salud puablica, pueden establecerse impuestos a productos altos
en azlcares o grasas trans, a bebidas alcohélicas o al tabaco.

Asi pues, la Constitucion establece libertades econémicas cen-
trales para una economia de mercado como derechos protegibles
y también establece fundamentos para limitarlas, como la funciéon
social de la propiedad, y limitaciones a las libertades de empresa o
de industria cuando afecten los derechos de la sociedad, entre otros.

La accion publica frente al mercado tiene también una dimen-
sion institucional tanto en la organizacién que gestiona o adminis-
tra las atribuciones y acciones publicas como en un aspecto finan-
ciero o presupuestal. Como se organiza el Estado es otra cuestiéon
relevante para los enfoques economicistas que pasa desapercibi-
da. La economia de mercado y la politica publica para el desarro-
llo o para el enfrentamiento de las desigualdades sociales requie-
ren no so6lo de instituciones, sino de buenas instituciones, y de
procedimientos para disefiarlas, implementarlas y evaluarlas. En
el caso mexicano, la transformacion de los reguladores en 6rganos
constitucionales auténomos plantea el nuevo escenario por anali-
zar; sin embargo, también con la autonomia constitucional que se
presenta, el Senado asume nuevas funciones en los frenos y con-
trapesos institucionales, aunque también en funciones de gobierno,
particularmente en el nombramiento, la vigilancia y la rendicion
de cuentas.

! La idea del constructivismo juridico esta asociada a técnicas intervencionis-
tas. Si bien la academia norteamericana lo asocié con una tendencia legislativa (Gf.
Bruce A. Ackerman, Del realismo al constructivismo juridico, Ariel, Madrid, 1988, pp.
105-141), la funcién constitucional tiene un alto componente de constructivismo
jurisprudencial.
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Para cerrar esta introduccion, vale senalar que las reformas en
materia de derechos humanos y de amparo también son esenciales
en el entendimiento de la Constituciéon econémica. El control de
constitucionalidad en sede jurisdiccional ha sido un terreno par-
ticularmente intenso: los principios de universalidad, no regresivi-
dad, indivisibilidad e interdependencia, asi como la interpretacion
conforme y el principio pro persona, son las claves de la nueva in-
terpretacion y argumentacion constitucional. La interpretacion y
argumentacion no se limitan a la tarea de decidir el caso —al de-
terminar el sentido de las normas, funciéon que los tribunales cons-
titucionales desarrollan cotidianamente—, realizan algo mas que
desentranar su significado. La funcién jurisprudencial estructura
relaciones sociales y econémicas, procesos politicos, funciones ins-
titucionales.

Las reformas constitucionales tienen diferencias de sentido en-
tre si. Los momentos y las circunstancias politicas en las que se
dieron marcaron su impronta. El Pacto por México llevé a que
las tres principales fuerzas politicas —el Partido Accién Nacional
(PAN), el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido de
la Revolucion Democratica (PRD)— aprobaran las reformas en
competencia y telecomunicaciones. En el acuerdo se distinguen los
reguladores como constitucionales autonomos; la radiodifusion y
las telecomunicaciones como servicios publicos; la predominan-
cia como basamento para disminuir la participacién de las grandes
empresas en los mercados, y las reglas especiales para la revision
judicial. La reforma energética, acordada sin la participacion del
partido de izquierda (PRD), prescindi6 de la calidad de constitu-
cionales autonomos para los reguladores energéticos, se retrajo el
régimen de servicio publico y se mercantilizaron las relaciones en-
tre los proveedores del servicio y los usuarios. En conjunto, son re-
formas al capitulo econémico de la Constitucion, pero con sentidos
conceptuales, ideoldgicos y de politica contrastantes. Se trata de
una Constitucién hecha a varias manos.

Con este panorama, se plantea esta colaboracion; para ello, los
polos que se han elegido estan entre el mercado, los derechos hu-
manos y las instituciones; y, en medio, los quehaceres estatales,
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para los cuales se dota de una organizacién institucional, cuya
funcion es garantizar los derechos y realizar las politicas publicas.
Si bien las administraciones, por su cometido institucional, tienen
a su cargo las garantias primarias, los tribunales que conocen del
control de legalidad o la constitucionalidad son cada vez de ma-
yor relevancia.

La creacién de 6rganos constitucionales autbnomos con funcion
regulatoria —la Comision Federal de Competencia Econémica
(Cofece) y el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT)— vy el
incremento de la autonomia de los 6rganos reguladores coordi-
nados —la Comisién Reguladora de Energia (CRE) y la Comision
Nacional de Hidrocarburos (CNH)— también han diversificado la
determinaciéon de las politicas publicas, relativizando la conduc-
cion del Ejecutivo, en el alcance tanto de los instrumentos de pla-
neacién como de los instrumentos regulatorios que proveen a la
aplicacion de la ley. Asi pues, la funcion reguladora de la economia
reside en varios centros de decision y da lugar a una administracion
policéntrica.

En el caso de los tribunales, a las funciones tradicionales de nu-
lidad, invalidez de actos de autoridad o desaplicacién (en el caso de
normas generales), se suman funciones interpretativas que impac-
tan el entendimiento de las politicas publicas en materia econ6mi-
ca. Asi, los tribunales, mediante la interpretacion y los efectos de
sus sentencias, asumen también una funcién reguladora. Al preci-
sar derechos u obligaciones, las sentencias establecen diversos es-
tatutos personales en un contexto en el que econémicamente todos
compiten, pero, juridicamente, unos tienen alguna proteccién cons-
titucional que puede alterar la paridad en la competencia.

En la reforma constitucional en materia de amparo, se abre la
posibilidad de que particulares que realicen actos de autoridad
sean considerados responsables en los juicios de amparo; en algu-
nos casos, porque los particulares tienen la calidad de concesio-
narios de servicios publicos (lo que sucede en telecomunicaciones
y radiodifusion) o por el tipo de actividad que practican o los ser-
vicios que ofrecen (por ejemplo, el acceso a la internet de banda
ancha, declarado como derecho por la Constitucion, o electricidad,
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por su especial relevancia en las necesidades basicas). En conse-
cuencia, las empresas, de acuerdo con el tipo de relaciones juridi-
cas que establecen, pueden colocarse como titulares de derechos,
o bien como autoridades.

De esta manera, la Constitucion —en palabras de Tushnet—
se forma ya a varias voces. La constitucionalizaciéon de la funcion
regulatoria, de los 6rganos reguladores, y de reglas y principios es-
peciales, en particular las reglas aplicables a la revision judicial
(eliminacién directa del juicio contencioso administrativo, imposi-
bilidad de otorgamiento de medidas cautelares en el juicio de am-
paro y suspension de la ejecucion de sanciones pecuniarias hasta
la resolucion definitiva del amparo), dibujan en su conjunto un am-
bito identificable por su racionalidad. La eficiencia econémica es
el referente comtn que alinea las libertades y las intervenciones pt-
blicas. En la funcién administrativa, los reguladores conforman un
conjunto de 6rganos que, independientemente de su tipo normati-
vo, se identifican como cuerpos técnicos, que en el ejercicio de su
autonomia realizan ya funciones de gobierno. En la judicatura se
establecen tribunales especializados debido a que la materia re-
quiere una atencion institucional no ordinaria.

I1. ;ESTADO REGULADOR?

La funcién reguladora como un concepto incorporado en la reforma
de 2013 al lenguaje constitucional tiene antecedentes normativos
en la legislacion; formalmente se esta ante una constitucionaliza-
cion de la funcion. No obstante, la regulacion no es tampoco nove-
dosa en nuestro ordenamiento juridico. Desde la década de los
noventa del siglo pasado, la mejora regulatoria y la emision de di-
versas leyes sectoriales eran conocidos como “sectores regulados”.
En la reforma constitucional, en su antecedente legislativo y, de ma-
nera creciente, en el terreno judicial, se recurre a las raices teéricas
de la regulacion que centran su funcionalidad en el modo de afecta-
cion al comportamiento de los agentes a los que se dirige y al resul-
tado buscado.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

LA CONSTITUCION ECONOMICA EN MEXICO 39

La regulacién, en principio, supone la neutralidad frente al mer-
cado y los agentes que actian en ¢él. Esto supondria también la
neutralidad de la Constitucién econémica. En su origen, la regula-
ci6én, como intervencion publica, se justifica cuando hay fallos de
mercado: a) déficit de competencia: posicion de monopolio, mono-
polio natural y competencia destructiva; ) déficit de informacion:
riesgo temporal, seleccion adversa y asimetrias informativas, y
¢) externalidades. La regulacion es subsidiaria de la “autorregula-
cion” del mercado, es una accion ex post.* La apreciacion neoclasi-
ca supone que la oferta y la demanda constituyen el mecanismo
que ordena los mercados. La libertad para hacer posible la concu-
rrencia y los mercados esta en el ambito de la competencia econo-
mica, y corresponde a un derecho negativo, es decir, de oposicion
a la intervencion publica. Se formula que el conocimiento econoé-
mico, particularmente en la economia normativa, no solamente
describe, sino que cumple una funciéon prescriptiva sobre los mer-
cados y, consecuentemente, sobre las intervenciones publicas. Las
apreciaciones sobre las virtudes del abstencionismo estatal han sido
moderadas por acontecimientos tales como la crisis de los bonos
inmobiliarios en Estados Unidos. Luego de la experiencia, expo-
nentes del pensamiento liberal como Richard Posner han expresa-
do su escepticismo acerca de la autorregulacion del mercado vy, en
contrapartida, el alcance del derecho y el desempeiio de las insti-
tuciones publicas.”

Asi pues, la neutralidad como condicién institucional se refiere a
la relevancia que tienen la claridad y la certidumbre de las reglas de
aplicacion por igual a los agentes econémicos. Establece como de-
rechos o bienes constitucionalmente protegidos las libertades y los
derechos econémicos (libertad de empresa, comercio, propiedad),
y su proceso de mercado. Sin embargo, como se ha mencionado,
la Constitucién mexicana no corresponde a la ortodoxia liberal,

2 Para todos estos puntos puede consultarse a Stephen G. Breyer, Regulation and
Its Reform, Harvard University Press, Cambridge, 1982, pp. 15-36.

3 (f Richard A. Posner, La crisis de la democracia capitalista, Marcial Pons, Madrid,
2012, pp. 50-65.
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considera la limitacion de los derechos de propiedad por razéon de
su funcion social, la posibilidad de establecer precios fijos y subsi-
dios en actividades que se consideren prioritarias. Por eso, la neu-
tralidad tiene sesgos: hace referencia al desarrollo econémico y al
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion; de ahi
que en sectores como el de telecomunicaciones, determinados de-
rechos como los de las audiencias o el acceso a la banda ancha se
establecen como derechos humanos. De esta suerte, la configura-
ci6én constitucional del mercado y las intervenciones publicas se
determinan tomando en cuenta un ambito de libertades (empresa,
comercio, propiedad), un estatus constitucional de modalidades o
restricciones a la actividad empresarial o la de los servicios estable-
cidos también como derechos (derechos de las audiencias, servicios
de banda ancha, derechos de los consumidores, principalmente) y
un conjunto de instrumentos de politica econémica, de uso discre-
cional (precios fijos, subsidios, regulacién) o ante situaciones deter-
minadas (prohibicién y sanciones a practicas daninas para el pro-
ceso de competencia impuestas a un operador predominante).

La demarcacion constitucional de los ambitos de libertad y de las
técnicas intervencionistas permite establecer los sentidos del poder
normativo, ya sea en la preservacion de las condiciones de compe-
tencia o en el ejercicio constructivista. La regulacion tiene un sen-
tido constructivista. Baldwiny Cabe puntualizan esto de la siguiente
manera: “deliberada influencia ptblica sobre ciertas actividades
por las que comprende todas las formas de accién publica que tie-
nen como finalidad influir sobre las actividades, tanto por medidas
imperativas como no imperativas; lo relevante es el influjo inten-
cionado sobre las actividades industriales o sociales”.*

La presencia de la regulacion se ha unido en México al postulado
constitucional que asigna al Estado una funciéon de rector del desa-
rrollo. Regir es, entonces, regular; esto ha marcado el transito de un
modelo de Estado de derecho (en donde el Estado tenia una fun-
cion subsidiaria y secundaria para intervenir en caso de una ruptura

* Robert Baldwin, Understanding Regulation, Oxford University Press, Londres,
1999, p. 2.
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del orden puablico) al de Estado social de derecho (en donde tiene
una funciéon central de rectoria econémica), cuyo fundamento se
encuentra en los articulos 25 y 28 de la Constitucién mexicana. En
sede jurisdiccional, la idea del Estado regulador ha sido recogida
como parametro de calificacion de la constitucionalidad de deter-
minadas medidas, sefialando que presuponen un contexto dife-
renciado, en el que los particulares se ubican como sujetos activos
y participantes de ciertos mercados, o como prestadores de un ser-
vicio concesionado o permisionarios para la explotaciéon de un bien
publico. Por lo anterior, su conducta esta regulada por normas que,
s1 bien tienen como marco una ley que establece las lineas regula-
tivas principales, también se integran por una pluralidad de instru-
mentos normativos, como reglamentos, Normas Oficiales Mexica-
nas (NOM) u otras de naturaleza administrativa, que son requeridas
por la regulacién especializada técnica y flexible para la realizacion
de ciertos fines de politicas publicas, establecidos en la Constitu-
ci6n o en las leyes que, en contrapartida, se han de desarrollar por
organos administrativos igualmente especializados y técnicos. De
ahi que el modelo de Estado regulador supone un compromiso en-
tre principios: el de legalidad —el cual requiere que la fuente legis-
lativa, con legitimidad democratica, sea la sede de las decisiones
publicas desde donde se realice la rectoria econémica del Estado—
y los de eficiencia y objetividad —que necesitan que los 6rganos
expertos y técnicos conduzcan esos principios de politica ptblica a
una realizacién 6ptima, mediante la emisiéon de normas operativas
que no podria haber previsto el legislador, ya que, de lo contrario,
estarian en riesgo constante de quedar obsoletas, pues los cambios
en los sectores tecnificados obligarian a una adaptacion incesante
poco propicia para el proceso legislativo y mas apropiada para los
procedimientos administrativos—.’

> (f “Estado regulador. Parametro constitucional para determinar la validez
de sus sanciones”, Tesis la. CCCXVII/2014 (10a.), Gaceta del Semanario fudi-
ctal de la Federacion, Libro 10, Décima Epoca, Tomo 1, septiembre de 2014, p. 574.
Registro: 2007408, Instancia: Primera Sala, Tipo de Tesis: Aislada, Materia(s):
Constitucional. Amparo directo en revision 3508/2013. Centennial, S.A. de C. V.
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La regulacién se verd potenciada también como técnica de deci-
sion normativa. Derivada de la discusion sobre justicia cotidiana,
el Ejecutivo presenté una iniciativa de reforma constitucional al
articulo 25 en materia de mejora regulatoria. La reforma plantea
que deberan observarse los principios y las bases para el estable-
cimiento e implementacion de una politica publica en materia de
mejora regulatoria, a los que deberan sujetarse los 6rdenes de go-
bierno, en el ambito de sus respectivas competencias, el catalogo
nacional de tramites y la obligatoriedad para inscribirlos, con el
fin de generar seguridad juridica a los particulares, asi como las
obligaciones de las autoridades para facilitar los tramites y la ob-
tencion de servicios.

De ello se derivo la ley general de alcance nacional. Si se toma
en cuenta que la mejora regulatoria es una metodologia cuyo va-
lor reside en mejorar la decision de las autoridades, la decision de
regular alguna actividad humana requiere conocer con precision el
problema publico por enfrentar o resolver vy si, para tal proposito,
es necesaria la regulacion. La mejora regulatoria pretende mejorar
la calidad, viabilidad y confianza en la decision. El analisis de im-
pacto regulatorio provee informacion util para saber de qué ma-
nera puede lograrse el mayor beneficio social con los menores cos-
tos para las personas y para las instituciones.

Una de las herramientas centrales es el analisis de impacto regu-
latorio, el cual permite evaluar una propuesta de regulacion, pro-
porcionando informacién relevante para garantizar que los bene-
ficios sean superiores a los costos; asimismo, permite ponderar la
conveniencia o ventaja que una alternativa de solucion tiene res-
pecto de otras. Las metodologias de analisis costo/beneficio se han

30 de abril de 2014. Cinco votos de los ministros Arturo Zaldivar Lelo de Larrea,
José Ramoén Cossio Diaz, Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena, Olga Sanchez Cordero
de Garcia Villegas y Jorge Mario Pardo Rebolledo. José Ramoén Cossio Diaz y Jorge
Mario Pardo Rebolledo manifestaron apartarse de las consideraciones relativas al
tema contenido en la presente tesis. Ponente: Alfredo Gutiérrez Ortiz Mena. Secre-
tario: David Garcia Sarubbi.
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perfeccionado a lo largo de las tltimas décadas, desde la Mani-
festacion de Impacto Regulatorio —empleada inicialmente por
la Comision Nacional de Mejora Regulatoria (Conamer)— hasta
el modelo de costeo estandar y el andlisis de impacto regulatorio.
Esta reforma implica la posibilidad de extender dicha metodologia
a los distintos 6rdenes de gobierno, que a su vez tienen diferentes
grados de desarrollo y de aprovisionamiento institucional para en-
frentar una funciéon que tiene complejidad técnica en la reforma
constitucional.

III. LAS LIBERTADES ECONOMICAS
Y LOS DERECHOS HUMANOS

La propiedad y la libertad de contratacion, de empresa y de con-
currencia son necesarias para el mercado. Las diversas declaracio-
nes de derechos, las constituciones y los instrumentos internaciona-
les incorporan en el catalogo de los derechos los relacionados con las
libertades de mercado. La Constituciéon mexicana protege la pro-
piedad privada (articulo 27), la libertad de empresa y de comercio
(articulo 5), la libertad de concurrir a los mercados (articulo 28),
y paralelamente sus moderaciones, restricciones o limites: la fun-
ci6on social de la propiedad, los derechos de la sociedad, la prohi-
bicién de los monopolios, entre otros.”

La historia de los derechos, vista a partir del eje libertad/igualdad,
esta a su vez apoyada en reflexiones teéricas problematicas. Las teo-
rias son terrenos de encuentros de diverso tipo, particularmente en
lo que se refiere a la apreciacion de los derechos fundamentales, que
a la vez son apreciaciones sociales.

En el Estado regulador, los materiales basicos de su funcién son
laslibertadesy sus capacidades correctivasy constructivistas. En tal
sentido y recogiendo lo dicho por Vanberg, el orden del mercado

¢ La Convencién Americana sobre Derechos Humanos establece derechos ana-
logos: el derecho a la propiedad privada (articulo 21) y a la libertad de asociacion
con fines econémicos (articulo 16).
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—definido por su marco institucional— es una cuestion de elec-
cion constitucional (explicita o implicita) en funcién de los proce-
sos de mercado, que ademas implica cudles reglas son deseables.

De esta suerte, el derecho en su papel de orientacion social esta-
blece las conductas debidas; en conjunto, la regulacion estructura
politicas puablicas, establece ambitos de actuacion de los agentes
sociales, roles publicos y privados, y crea o asigna competencias a
instituciones gubernamentales. El derecho es més una técnica de
medios que de fines. Los fines como consecuencias o como estados
de cosas son menos ponderados en el derecho que los fines como
estados de cosas deseables, o como principios, es decir, en cuanto
construcciones argumentales.

Asi pues, el Estado es un generador de regulaciones dirigidas a los
agentes economicos y, a la vez, es un ejecutor de tales regulaciones
(rulemaking y adjudication). La regulacion constitucional mexicana
tiene orientaciones de sentido; no se esta ante una Constitucion neu-
tral de economia de mercado en el entendimiento més liberal. La
normativa, la narrativa jurisprudencial y el discurso constitucional
estan permeados por el Estado social y sus consideraciones a la
igualdad social, la proteccion a los consumidores, el acceso a los
productos de primera necesidad y, mas recientemente, la presencia
de una dualidad mercancias/derechos altamente problematica (es
el caso de la internet de banda ancha).

El hecho de que se constitucionalice la regulacién y sus propo-
sitos de eficiencia econ6émica, al lado del constitucionalismo social
y la proteccion a sectores vulnerables (consumidores, sujetos indi-
genas, menores de edad, etc.) o los asuntos de interés general, da
como resultado un cimulo de relaciones intraconstitucionales no
necesariamente pacificas. La incorporacién de contenidos consti-
tucionales, donde cada paquete de reformas supone politicas con
sus propios supuestos y objetivos, se acompana también de discur-
sos y stakeholders especializados. Cada reforma, vista en si como
una unidad de sentido, conlleva apreciaciones “departamentaliza-
das” de la Constitucion; este fenémeno no es solamente académi-
co, sino que se extiende a la ejecucion y al control judicial. La se-
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paracion de la Administracion Pablica Federal (APF) es también un
distanciamiento de la politica de gobierno del Ejecutivo. El expertise
técnico, como el ambito natural de los reguladores, es rebasado
en algunos casos por la politica pablica decidida por el regulador.
La creacion de tribunales especializados es también un aliciente
para que el control judicial de lo regulatorio sea administrado por
departamentos. La logica departamentalista es una tendencia na-
tural propia del motivo de cada reforma: presentarse como solu-
ci6on al problema especifico, por ejemplo, la necesidad de inver-
sion y la crisis energética; la necesidad de acotar el poder de las
empresas de medios y de telecomunicaciones; el acceso social a la
banda ancha, etcétera.

Vistas las reformas constitucionales como decisiones para resol-
ver problemas sociales, comparten la logica de la politica publica;
estamos ante un proceso de reforma constitucional por politicas. Tal
logica es contrastante con apreciaciones holisticas y problematicas
para la interpretacién sistematica de la Constitucion. La apertura
en el enfoque incrementa las posibilidades de conflictos: ¢se resol-
veria de la misma manera un problema si se valora la internet co-
mo una mercancia que como un derecho humano?

En la conceptualizaciéon de las libertades y los derechos econo-
micos sustanciales para el mercado la discusion es de lo mas rica.
Los discursos y las narrativas desde la economia, la regulacion o el
derecho son diversas, contrastantes y aun contradictorias. El dis-
curso de los derechos no es exclusivo de las teorias juridicas. Los
derechos no son apreciados solamente como piezas juridicas, sino
como posibilidades de acciéon en las decisiones sobre recursos esca-
sos, por ejemplo, que en conjunto conforman cierto tipo de socie-
dad o de desarrollo.

El mercado, en su concepcién mas liberal, es apreciado como
una conformaciéon social basica para organizar la sociedad. La
definicion de los derechos de propiedad, la proteccion de las li-
bertades de comercio, empresa, concurrencia y la potencial com-
petencia al acceder al mercado son sus piezas bésicas. La compe-
tencia —dice Hayek— opera como un proceso de descubrimiento
que ofrece oportunidades, la posibilidad de aprovechar ventajas,
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y transmite a otros esa posibilidad; el mercado es un mecanismo
de transmision de informacion, de descubrimiento de preferencias
por satisfacer, de precios.’

Por otra parte, la legislaciéon antimonopolios como regulacién
publica de la economia se justifica por el dailo que éstos causan a
la eficiencia econémica, debido a la transferencia de riqueza de los
consumidores a los monopolistas que imponen los precios. El mo-
nopolio tiene costos sociales.

Desde el punto de vista de las teorias juridicas de los derechos,
las apreciaciones son diversas y también las implicaciones. Por
ejemplo, Dworkin, uno de los autores mas influyentes en el pensa-
miento juridico sobre los derechos, parte de la idea de que frecuen-
temente hay una sola respuesta correcta, objetando los plantea-
mientos que admiten una diversidad de respuestas.® Tal punto de
partida metodologico, ligado a las piezas de construccion de razo-
namiento: los principios y su funciéon argumental, tiene también
implicaciones en las respuestas a los problemas. El postulado de la
respuesta correcta tnica puede ser adverso a la racionalidad ins-
trumental y al pensamiento estratégico. La argumentacion basada
en principios puede no ser apta para atender las consecuencias de
las decisiones, sino para postulados de principio como argumentos
de autoridad.

Ademas de los problemas metodologicos en el analisis y aborda-
je de los problemas, se encuentra la cuestion de qué son los derechos,
a la que sigue la de cudles son. Otro autor no menos influyente es
Ferrajoli. Para el profesor italiano, los derechos fundamentales tie-
nen, como primer rasgo, la universalidad y, como segundo, los es-
tatus de la persona: corresponden a la personalidad “natural”, a
su condicion personal de ciudadano y a su capacidad de obrar.

“Asi pues —dice Ferrajoli— denominaré ‘derechos fundamenta-
les” a aquellos derechos que corresponden universalmente a ‘todos’
en cuanto ‘personas naturales’, en cuanto ‘ciudadanos’, en cuanto

7 Friedrich A. Hayek, Derecho, legislacion_y libertad, vol. 11, Unién Editorial, Cara-
cas, 1988, p. 210.
8 Ronald Dworkin, Los derechos en serio, Planeta, Barcelona, 1995, p. 397.
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personas naturales ‘capaces de obrar’ o en cuanto ‘ciudadanos ca-
paces de obrar’”.? A partir de lo anterior, distingue los siguientes
tipos: derechos humanos, derechos publicos, derechos politicos y
derechos civiles. Los primeros son aquellos que corresponden a los
seres humanos en cuanto tales (vida, dignidad, habeas corpus, inti-
midad, privacidad, inviolabilidad del domicilio y la corresponden-
cia); los derechos publicos son los que corresponden a las personas
naturales en cuanto ciudadanos (derecho de reunién, residencia,
trabajo, circulacion); los derechos politicos o derechos-potestad co-
rresponden a los ciudadanos con capacidad de obrar (voto activo y
pasivo, acceso a cargos publicos), y, finalmente, los civiles.

Para Ferrajoli, los derechos civiles son aquellos reconocidos a
la persona en cuanto es capaz de obrar, son derechos-poder en los
que se funda la sociedad civil y el mercado (capacidad negocial, li-
bertad de empresa y otras formas de libertad mercantil o profesio-
nal). Son derechos secundarios o instrumentales, a diferencia de los
humanos y publicos, que son primarios o sustanciales.

Una de las posturas interesantes, y mas para nuestro tema, es la
exclusion del ambito de los derechos fundamentales que Ferrajoli
hace de los derechos patrimoniales. Estos se distinguen de los fun-
damentales, ya que son singulares (tienen por objeto bienes o pres-
taciones concretas) en lugar de universales y son disponibles en lu-
gar de indisponibles. Los derechos fundamentales no son jamas
patrimoniales, estan excluidos de la disponibilidad. Los derechos pa-
trimoniales, agrega el autor, excluyen a todas las demas personas.
Los fundamentales corresponden en igual forma y medida. Al
1gual que los patrimoniales, son derechos subjetivos, ya que son in-
tereses juridicamente protegidos en forma de expectativas positi-
vas o negativas. Los derechos fundamentales son subjetivos y son
universales.'’

 Luigi Ferrajoli, Principia wnris. Teoria del derecho y de la democracia. 1. Teoria del dere-
cho, Trotta, Madrid, 2011, p. 686.
10" Ihid., pp. 684-700.
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El desarrollo teérico de Ferrajoli se dirige a responder la pregun-
ta de qué son los derechos fundamentales; la respuesta a cudles son
se la deja al derecho positivo. No es el caso de esta colaboracion
examinar el catalogo de los derechos econémicos ni hacer una
dogmatica de ellos; en la antesala de tal analisis y por la relevan-
cia que puede tener para esa tarea, las diversas teorias proveen
preconcepciones de los métodos y técnicas de analisis, asi como de
concepciones sustantivas sobre los derechos. De cara al analisis
de la Constitucién econémica, los mercados y los derechos huma-
nos, suponer que hay respuestas correctas tinicas, enfoques princi-
pialistas de la Constituciéon y concepciones sustantivas sobre los
derechos humanos es central en la comprension de los derechos en
la economia.

TV. LA DIMENSION INSTITUCIONAL DE LA ECONOMIA.
L.OS ORGANOS REGULADORES

El incremento de 6rganos constitucionales autonomos producto
de las reformas de los tltimos anos ha modificado sustancialmente
el arreglo institucional de los poderes y entre los poderes. El modelo
de administracion presidencialista en el que el Ejecutivo ejercia los
poderes plenos como jefe del gobierno y de la administracién no
solamente se ha extinguido, sino, aiin mas, emigrado a nuevos cen-
tros de decision. Este desplazamiento requiere de una nueva expli-
cacion no solamente institucional, sino de su nueva funciéon en la
arquitectura de la Constitucion.

Asimismo, su diseno involucra al Congreso —y al Senado en
especifico— en una diversidad de funciones tales como la desig-
nacion de integrantes de los 6rganos de decision y de gobierno,
o prorroga en su caso, la recepcion de informes perioddicos de ac-
tividades, el juicio politico y la declaracién de procedencia. Pa-
ra destacar lo anterior, basta mencionar al Instituto Nacional de
Transparencia, Acceso a la Informaciéon y Proteccion de Datos
Personales (INAI). Asi pues, al analizar las funciones de control del
Senado sobre los organismos constitucionales autbnomos (OCA),
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deben tenerse presentes dos niveles de apreciacién: uno inmedia-
to, referente a las atribuciones concretas del Senado sobre tales
entidades (nombramiento, informacién, controles politicos); otro
mediato y referente al funcionamiento del Estado mexicano. El
Senado tiene una funcién estratégica en el sistema de frenos y con-
trapesos, de manera que si, en los origenes del constitucionalismo
federal se explicaba su creacion como contrapeso de los diputa-
dos y, con éstos, de los otros dos poderes, ahora tal funcién se di-
versifica. Al ser centros de ejercicio de poder, los OCA requieren
de contrapesos que se dan con el modo de ejercer las atribucio-
nes. En esta tltima funcién no se esta ya ante la mera cuestion de
potestades o competencias, sino en el modo de su desempeno; es
decir, si su intervencién contribuye a balancear los riesgos de abu-
so del poder, o bien, si contribuye a mejorar el desempeno de los
entes autdbnomos.

La experiencia que a lo largo de estos anos se ha acumulado en
la relacion del Senado con los OCA ha sido accidentada, pero con
tendencia a intensificarse. Desde los intentos iniciales por partici-
par en la no objeciéon o ratificacion de los comisionados de la Co-
mision Federal de Competencia Econémica (Cofeco) como 6rgano
desconcentrado que fue declarado inconstitucional por la Corte,
hasta que, ya constitucionalizados, fueron designados en los casos
del INAI (antes IFAL Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica), y ratificados como en los casos de la Cofece, IFT, los cua-
les se agregan a los ya existentes de la Fiscalia General (antes PGR,
Procuraduria General de la Republica), el Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (Inegi), el Banco de México (Banxico) o la
Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH). Se han presen-
tado cuestiones que ponen en el centro de la reflexion la calidad de
las intervenciones senatoriales. La accion frente a ellos ha sido dis-
par: mas intrusiva y de ruptura de procesos previamente trazados,
como en el IFAL la Cofece y el IFT, donde decidieron renovar total-
mente los 6rganos maximos, o bien que han sido mas cuidados, como
en las designaciones de Banxico. En dichas experiencias se acumu-
lan buenas y malas practicas cuyos resultados ya se han manifesta-
do o que aun estan por verse.
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El sintético repaso anterior tiene el proposito de centrar la fina-
lidad principal de este texto: exponer los problemas principales en
las funciones de control del Senado hacia los OCA.

En el proceso de “despresidencializaciéon” ha estado presente
una diversidad de razones, dependiendo de las peculiaridades de
cada OCA. La posibilidad de manipulacién y la desconfianza a la
sujecion presidencial ha sido una constante. El repaso a los orige-
nes de la primera generaciéon de OCA muestra que la autonomia de
Banxico se plantea luego de la crisis de la década de los setenta; el
Instituto Federal Electoral (IFE) del monopartidismo y los fraudes
electorales; la CNDH ante las secuelas de la guerra sucia y las limi-
taciones de los controles judiciales.

La estabilidad econémica, el arbitraje y la neutralidad politica
—Ila mejor garantia de los derechos humanos— fueron buenos mo-
tivos para innovar la organizacion constitucionalizada. En contras-
te, en los recientes OCA —la Cofece, el IFT, y el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval)— hay de-
cisiones de compromiso y de intencién para limitar al presidente; se
asiste mas ante una cuestion de “poder”, de quién o quiénes deciden
qué. Si bien en el caso de los 6rganos reguladores se ha desarrollado
una extensa reflexion y bibliografia'’ que destaca como deseable la
autonomia funcional de los 6rganos de decision politica, se ha con-
centrado tal autonomia como una forma de organizaciéon insti-
tucional instrumental que posibilita la objetividad en la decision
publica. Sin embargo, tal autonomia no se ha planteado en la dis-
cusion especializada al grado de recomendar su separacion de la
politica economica o de las definiciones de politica ptblica.

Tenemos entonces, por una parte, que, en el ejercicio de sus fun-
ciones legislativas, el Senado ha tenido un papel notable en el dise-
no de los diversos OCA, pues se observa que el proceso de discusion

1" Véase de Peter Spink, “Modernizaciéon de la Administracién puablica en
América Latina: evaluaciéon de los recientes cambios en la gerencia de los ministe-
rios y de las agencias reguladoras. Orientaciones metodologicas”, en Peter Spink,
Francisco Longo y Koldo Echebarri (coords.), Nueva gestion piblica y regulacion en
América Latina. Balances y desafios, CLAD, Caracas, 2001.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

LA CONSTITUCION ECONOMICA EN MEXICO 51

de las iniciativas ha tenido en ese 6rgano una fase destacada para
los acuerdos politicos. Por otro lado, una vez consumada la parte
legislativa, se activan las funciones de control.

En la primera de las funciones, la explicacion de los diversos mo-
delos de organizacion de los OCA debe ser la base para proyectar
un posible analisis ex post de la creacion legislativa, asi como para
establecer los referentes de la evaluacion del desempeno.

En las funciones de control,'? ademas de los disefios normativos,
hay que ponderar las practicas observadas. Si los procedimientos
que desahogue el Senado en la designaciéon estan disefiados para
garantizar estandares minimos en los seleccionados, aumentara
la probabilidad de que haya mejores perfiles. Si el Senado cuenta
con instrumentos para evaluar el desempeno de los OCA a partir
de los informes perioédicos que éste tiene obligacion de rendir, hay
mayor probabilidad de que la rendicién de cuentas sea eficaz.

La Administracion Pablica Federal ha tenido profundos cam-
bios en las Gltimas tres décadas. Los rasgos principales de su evolu-
cién son los siguientes:

a) Enla década de los noventa, se inici6 la creacion de 6rganos
reguladores como la Comision Federal de Competencia Eco-
noémica (CFC)"”, la Comision Federal de Telecomunicaciones
(Cofetel)™, y la Comision Reguladora de Energia (CRE),”
principalmente, que tuvieron en comun la caracteristica for-
mal de constituirse como 6rganos desconcentrados y, funcio-
nalmente, con ambitos de autonomia crecientes (en particular

la Cofetel).

12 Veéase La funcion legislativa, Senado de la Republica, México, 2012, pp. 132 y ss.

13 Creada en la Ley Federal de Competencia Econémica publicada en el Diario
Oficial de la Federacion del 24 de diciembre de 1992.

4 Creada por Decreto del Ejecutivo Federal, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion del 9 de agosto de 1996.

15 Creada en Ley de la Comisiéon Reguladora de Energia, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién del 31 de octubre de 1995.
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b) La creacion de entidades dotadas de autoridad (Instituto
Mexicano de la Propiedad Industrial, IMPI),'® entidades a
cargo de alguna area de gestion focalizada (mujeres, indige-
nas, familia, juventud), asi como de empresas paraestatales
encargadas de actividades econémicas, todas ellas como or-
ganismos publicos descentralizados, lo que provoca que en un
mismo tipo organizativo convivan diversas funciones.

¢) La presencia creciente de entidades descentralizadas que,
por diversas razones, no se encuentran sectorizadas en algu-
na secretaria de Estado.

d) La transformacion de entidades desconcentradas (Cofetel,
Cofeco) o descentralizadas (Inegi, IFAI), que en su origen for-
man parte de la APF, en organismos constitucionales auto-
nomos."”

El funcionamiento de la APF tiene, entre otras, una dificultad en su
expresion juridica, en tanto el modelo fundamental que estructurd
a la APF —formalizado en la Ley Organica de la Administraciéon
Pablica Federal (LOAPF)— quedo rebasado y fue desbordado al
paso de los afios. La LOAPF, que data de 1976, se disenié bajo un en-
tendimiento de organizaciéon administrativa jerarquizada de mando
y control, en el que las decisiones fundamentales y de conduccion
residen en el presidente y en los secretarios de Estado.

Con este modelo, los controles senatoriales se ejercian hacia la
APF, bajo el supuesto de los mandos politicos del presidente y de
los secretarios de Estado, pues supone la jerarquia de sus titulares.
Los esquemas para garantizar la decisiéon y conduccion politica
fueron garantizados (en la reforma de fines de la década de los se-

16 Originalmente creado, su actual estructura data del Decreto publicado en el
Drario Oficial de la Federacién del 10 de diciembre de 1993.

17" La transformaciéon de los 6rganos desconcentrados referidos se realiza por
reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 11 de junio de
2013. Previamente, el Inegi se transformé en érgano constitucional autbnomo por
reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 7 de abril de
2006. Por su parte, la transformacion del IFAI en un érgano de tal tipo fue publicada
en el Diario Oficial de la Federacion del 7 de febrero de 2014.
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tenta) con mecanismos de nombramiento, presupuestarios, de dis-
ciplina y de revision de las decisiones.

Una primera manifestaciéon de los OCA en los ambitos de admi-
nistracion es su propia transformaciéon organica. Se conforma ya
una administracion policéntrica que presenta nuevos retos en los
disenos legislativos y en el control congresional, si se atiende a que
¢éstos deben tender hacia la gobernabilidad democratica y hacia
mejores condiciones de desarrollo. El mando politico de los secre-
tarios y del Ejecutivo (mediante diversos mecanismos: decision,
veto, nombramiento y presupuesto, principalmente), que les per-
mitia fincar en ellos la responsabilidad sobre los organismos bajo
su competencia, no funciona mas.

Con los OCA no se responde al Ejecutivo, aun cuando en algunos
casos, como el del IFT, se vinculan al Plan Nacional de Desarrollo
(PND). Existe entonces el riesgo de que haya una ausencia de poder en
la exigencia de la rendicién de cuentas. En el nuevo diseno constitu-
cional, el Senado asume atribuciones para que se le presenten cuentas,
por lo que es su responsabilidad hacerlo eficazmente. En el entendi-
do de que el PND es, en lo fundamental, definicién de politicas, el re-
sultado institucional y funcional es que el IFT esta guiado por la poli-
tica publica presidencial, es decir, con una autonomia acotada en tal
terreno, pero con insuficientes mecanismos de rendicion de cuentas.

Ademas del cambio formal en el tipo de organizacion institucio-
nal, debe considerarse también el tipo de funciéon que realiza el o los
organos en cuestion. Por ejemplo, para una entidad como la CNDH,
cuyo rol es el control no jurisdiccional de entes gubernamentales,
la autonomia es condicion necesaria de legitimidad. En el caso con-
trario estan areas como las telecomunicaciones, donde el 6rgano
encargado atiende una funcién administrativa en la que hay orien-
taciones de politica ptiblica, metas de gobierno, actos de autoridad,
actos de habilitacion para la realizacion de actividades o aprove-
chamiento de bienes del dominio publico, principalmente la APFy
el Ejecutivo. La situacion anterior se da de manera mas clara en el
caso de las telecomunicaciones.

En este altimo caso se presenta una situaciéon en la cual el PND
es norma de conducta para el nuevo IFT, sin embargo, los instru-
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mentos de verificacion y rendicion de cuentas a cargo del Ejecutivo
se ven disminuidos en comparacion con los que ejerce sobre el res-
to de la Administraciéon. Ante esto, los controles congresionales se
hacen presentes, aunque con una mayor politizaciéon y una menor
infraestructura técnica. La autonomia implica la no subordina-
cién, y con ella los poderes de verificacion y control presupuestario
y disciplinario de la Administracién se pierden y no son sustitui-
dos por otros. De esta suerte, mientras el Ejecutivo puede (en el
PND o en los programas sectoriales) establecer los objetivos de su
administraciéon y ordenar, coordinar, cambiar a los mandos o san-
clonar, estas mismas posibilidades no se dan en el caso de los OCA.

En tales condiciones, el seguimiento y la verificacion de su de-
sempeno tendra que ser replanteado. Los mecanismos de mando y
control no resultan ser los aplicables en tal contexto y se requiere
poner en practica nuevos mecanismos de coordinacion institucio-
nal y de acuerdo. Los mecanismos de control y verificaciéon a cargo
del Ejecutivo tendran que dar paso a los mecanismos congresiona-
les de control y rendicion de cuentas.

Nombramiento

La tabla 1 tiene el proposito de exponer la funciéon del Senado v,
en su caso, la de otros 6rganos del Estado. El proposito es tener
la comparacion que ilustre el juego de frenos y contrapesos y las
decisiones a cargo del propio Senado.

TABLA 1
OCA Ejecutivo Senado
Banco de México Propone al Ratifica
gobernador
y vicegobernadores
INEE Integra la terna y la Designa de entre la terna
somete al Senado con dos terceras partes
del voto de los presentes.
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OCA Ejecutivo Senado
IFT Nombra comisionados  Ratifica los
de entre los nombramientos
seleccionados en el hechos por el
procedimiento previo. Ejecutivo y designa al
presidente de entre los
comisionados.
Cofece Nombra comisionados  Ratifica los
de entre los nombramientos
seleccionados en el hechos por el
procedimiento previo.  Ejecutivo y designa al
presidente de entre los
comisionados.
Coneval Corresponde a la
Camara de Diputados.
Inegi Designa miembros de Aprueba el
la Junta de Gobierno. nombramiento.

La tabla muestra la diferencia de procedimientos y combinacio-
nes posibles en los que hay participacion variada del Ejecutivo y

del Senado.

1) Funciones de ratificacion o aprobacion. En los casos de Banxico y
del Inegi, el Senado tiene a su cargo la ratificacion o aproba-
ci6n a partir de la propuesta d el Ejecutivo.

2)  Funciones de ratificacion de comisionados y seleccion del presidente. A
diferencia de la aprobacion, o ratificacion, cuya decision es
binaria (se acepta o se rechaza), al agregarse la funcion de
seleccion y designacion del presidente del érgano, se ponen
en juego otros elementos en la decisiéon, en particular la se-
leccion de un perfil con habilidades de liderazgo, de gestion
administrativa y de conduccién politica.
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La revision de los diversos procedimientos de designacién mues-
tra la variedad de funciones y légicas que se da en cada uno de
los OCA. Si1 se individualiza el procedimiento en actos o funciones
la cadena igualmente es diversa: convocatorias, recepcion y revi-
sion de documentos, determinacion de los criterios de seleccion,
comparecencias y entrevistas, nombramiento, ratificacion, selec-
ciéon del presidente del érgano.

En la toma de decisiones asociadas a los anteriores actos enca-
denados, se encuentra también una logica politica. El procedi-
miento instrumentado para las designaciones en el IFAI es un
buen ejemplo de los distintos aspectos involucrados. El Acuerdo
de la Junta de Coordinacion Politica (Jucopo) establecié un pro-
cedimiento sencillo: se abre la convocatoria, se reciben propues-
tas que pasan por el primer filtro “formal” de la Jucopo, luego se
envian a las Comisiones Unidas de Anticorrupcion y Participa-
cion Ciudadana, de Reglamentos y Practicas Parlamentarias y
Estudios Legislativos Segunda, quienes haran las comparecencias
y presentaran al pleno las propuestas definitivas. Para ser candi-
dato se requieren requisitos minimos: ser mexicano por naci-
miento, mayor de 35 anos, gozar de buena reputacion, no haber
sido condenado por algtin delito que merezca pena corporal por
mas de un ano de prisiéon (a menos que fuera por robo, fraude,
falsificacion, abuso de confianza u otro que lastimare la buena fa-
ma), residencia en el pais durante los dos anos anteriores, y no
haber sido secretario de Estado, procurador general (ahora fis-
cal), o, en la Ciudad de México, senador, diputado federal, gober-
nador o jefe de Gobierno.

En tanto no se establecen requisitos sobre conocimientos o ex-
periencia relacionados con las materias del IFAL la regla tiene un
sentido inclusivo mas que excluyente. Los requisitos son mas nega-
tivos que positivos. Solo podran excluirse quienes no acrediten los
requisitos formales o falseen la informacion. Los requisitos subje-
tivos, como la buena reputacion, se presumen. La ley en tal rubro
es mas especifica al exigir “haberse desempenado destacadamente
en actividades profesionales, de servicio publico o académicas, re-
lacionadas con la materia de esta Ley”.
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La funcién de la Jucopo es articular los acuerdos politicos como
instancia que reune las capulas de las fracciones. Las comisiones
tienen un alcance y funcion distintos. Salvo el caso de las presiden-
cias, en las que el juego e influencia depende del acuerdo politico,
su integracion se da a impulso de las agendas e intereses de los se-
nadores. En el caso de las designaciones en el IFAI el Acuerdo de
la Jucopo cambia las reglas del juego establecidas en la reforma
constitucional. El Acuerdo dice que luego de la “amplia consulta”
a la sociedad, “los grupos parlamentarios” propondran a los candi-
datos; de esta manera desplaza a los grupos parlamentarios como
las instancias de generacion de los candidatos. Esto no es necesa-
riamente negativo, ya que, de haberse dado la propuesta por los
grupos, equivaldria a una mayor partidizacién en la seleccion; de
esta forma, se cambia la logica de la decision.

Ahora bien, como se manifestd en el proceso de designacion,
el disefio del procedimiento para el IFAI presenta un déficit técni-
co que contrasta, por ejemplo, con el de la Cofece y el del IFT. Sin
marco institucional expreso, pero que tampoco lo prohibia, se for-
mo, a instancia de la Comisioén, un comité de expertos que acom-
pano el proceso de seleccion y aportéd una dosis de objetividad, y es
un primer ejercicio para realizar una metodologia de evaluacién
de los aspirantes.'® La experiencia posteriormente fue replicada en
la Ciudad de México.

La metodologia desarrollada incluye la acreditaciéon de conoci-
mientos en la materia (datos personales, acceso a la informacion y
transparencia) y, en segundo término, el soporte documental; de
esta manera, los criterios empleados valoran lo siguiente:

1) Trayectoria profesional acreditada y verificable. Considera la ex-
periencia de las aspirantes en érganos, instituciones acadé-
micas u organizaciones de la sociedad civil dedicadas a la

18 “Informe del acompafnamiento al proceso de designacion de los Comisiona-
dos del Organo Garante de Acceso a la Informaciéon Pablica y Datos Personales”,
Senado de la Repuablica, México, 2014. Consultado en www.senado.gob.mx/comi-
siones/anticorrupcion/docs/ifai/Informe_designacion.pdf.
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transparencia, la garantia del derecho de acceso a la infor-
macion, la protecciéon de datos personales, archivos publicos
o la rendicion de cuentas, asi como sus aportaciones acadé-
micas, profesionales o civiles en la materia.

2)  Objetiidad, autonomia e independencia de los partidos politicos. Toma
en cuenta la evidencia disponible para acreditar que las as-
pirantes hayan dado prueba de su objetividad y autonomia.

3) Compromuso con los derechos humanos. Se observa el desempe-
no que hayan tenido las aspirantes durante su trayectoria
profesional en la promocién y la defensa de los derechos
humanos. Se pone especial atenciéon en los datos que de-
muestren la salvaguarda de los principios de maxima pu-
blicidad y defensa del interés pablico, asi como su compro-
miso con la mas plena garantia del derecho de acceso a la
informacion.

4)  Experiencia en cuerpos colegiados. Se valoran las experiencias
exitosas que hayan demostrado las aspirantes como miem-
bros de otros cuerpos colegiados, de cualquier naturaleza.

5)  Trayectoria con los sujetos obligados. Contempla la experiencia
profesional, académica o de participacion social que los
aspirantes acrediten respecto a los sujetos obligados por la
reforma constitucional en materia de transparencia y acceso
a la informacion.

6) Calidad, estructura y factibilidad de su programa de trabajo. Valora
la claridad de ideas, la pertinencia y alcance de las propues-
tas, la definicion y forma de enfrentamiento de los proble-
mas, asi como la posibilidad de su ejecucion.

7)  Prestigio y reputacion piblica. Toma en cuenta las referencias 'y
los datos de los que disponga para emitir una opinién sobre
el prestigio y la reputaciéon publicas.

La carga que el Senado tiene en la seleccion de los aspirantes le
asigna también la responsabilidad de hacerlo con los mejores es-
tandares. La novedad establecida en la Cofece y el IFT supera la
mera discrecionalidad que durante mucho tiempo ha imperado
en la designacion de presidente de la CNDH.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy
LA CONSTITUCION ECONOMICA EN MEXICO 59
Remocion
TABLA 2
OCA Ejecutivo Senado
Banxico n/a Por causa grave en términos del Titulo

Cuarto y sujetos a juicio politico

Cofece n/a Por causa grave en términos del Titulo
cuarto y sujetos a juicio politico

IFT n/a Por causa grave en términos del Titulo
Cuarto y sujetos a juicio politico

Coneval n/a Por causa grave en términos del Titulo
Cuarto y sujetos a juicio politico

Inegi n/a Remueve por causa grave y sujetos al
Titulo Cuarto y a juicio politico

Los enunciados son ambiguos y, a pesar de que remiten al Titu-
lo Cuarto, no hay un procedimiento especifico ni un 6rgano com-
petente (tabla 2).

La regla es que puedan ser removidos por causa grave (Inegi).
En el caso del Senado, este mecanismo opera por juicio politico;
sin embargo, una de las peculiaridades es la racionalidad politica
(conveniencia, oportunidad, estabilidad politica de este mecanis-
mo), que no lo hace idéneo para resolver objetivamente la confi-
guracion de las causas.

La rigidez de los mecanismos para remover a los comisiona-
dos ha provocado una reconduccién de acciones cuya finalidad es
la misma. Inicialmente la reforma legislativa y posteriormente la
constitucional han sido empleadas para renovar o propiciar la re-
novacion de las instancias colegiadas de decision y gobierno. Ante
las dificultades de renovar totalmente al colegiado mediante refor-
ma legislativa (en el caso de la Cofetel, el Poder Judicial amparé a
los comisionados separados), la reforma constitucional elimina el
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riesgo de invalidacién judicial. En contrapartida, la renovacion de
los plenos en condiciones de anormalidad institucional rompe la
estabilidad y la continuidad, e introduce incertidumbre no sola-
mente en los comisionados, sino en la institucion.

Si bien con practicas como la descrita se consigue el efecto de re-
mover a los comisionados, las razones para ello se pierden en la dis-
crecionalidad politica. Predomina mas la decisiéon que la razona-
bilidad e impide conocer las causas y, en su caso, el peso que ellas
tienen en la decision politica;'? asi lo anunci6 el presidente del Se-
nado, sin explicar por qué, ni cuales fueron las razones especificas
para cada uno de ellos. L.a misma situacion para todos impide cono-
cer la relacion de causa y efecto e individualizar la responsabilidad
sila hubiera. El Senado —que debiera decir las razones— prefiere la
negativa ficta, es decir, elude su funcion en la rendicion de cuentas.

Informes
TABLA 3
OCA Tipo de informe
Banxico
Cofece Presentara un programa anual de trabajo y un
informe trimestral a los poderes de la Uni6n.
IFT Presentara un programa anual de trabajo y un
informe trimestral a los poderes de la Union.
Coneval Su presidente presenta un informe a los poderes
de la Unién (articulo 26, Gltimo parrafo).
Inegi

19 En el nombramiento de los comisionados del TFAI el dictamen se limit6 a afir-
mar que no se habia ratificado a los comisionados debido a que “no se alcanzaron
los acuerdos para mantener a los actuales comisionados”.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

LA CONSTITUCION ECONOMICA EN MEXICO 61

La presentacion de informes ante los poderes de la Unién, entre
ellos al Senado, es un acto que puede limitarse a un acto protoco-
lario, o bien puede maximizar la rendiciéon de cuentas. El transito
de una a otra dimensioén depende, por supuesto, de la intenciona-
lidad de los senadores o por las comisiones respectivas, pero la vo-
luntariedad puede tener alcances limitados (tabla 3).

En este aspecto, la institucionalizacion de los procesos puede ser
mas eficaz. Para avanzar en el proceso de rendiciéon de cuentas no
bastaria solamente con el acto pasivo de recibir el informe, sino que
se requiere ademas procesarlo y extraer las consecuencias para la
responsabilidad institucional o personal.

El enfoque de rendicién de cuentas sugiere activar las posibles
consecuencias derivadas de tales informes, que pueden ser positivas
o negativas. La evaluacion del desempefio permitiria apreciar ex
post los impactos de los disefios institucionales y normativos. En-
tre las posibles medidas estan, por una parte, establecer un mecanis-
mo de respuestas institucionales: al informe debe seguir un analisis
y respuestas congresionales; por otra, para maximizar el enfoque
de rendicion de cuentas es necesario disefiar instrumentos que sean
el referente establecido por aquellos elementos que desde la pers-
pectiva del Senado impliquen comparecencias.

Comparecencias
TABLA 4
Banxico Obligacion de comparecer, articulo 93
Cofece Obligacion de comparecer, fraccion VIII,

articulo 28

IFT Obligacion de comparecer

Inegi Obligacién de comparecer

Coneval Obligacion de comparecer
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Las obligaciones de comparecencia enlistadas en la tabla 4 com-
prenden las obligaciones constitucionales complementadas con
las previstas en la ley.

V. EPILOGO

En el analisis de la regulacion de la economia, es pertinente dar
cuenta de las transformaciones que se han dado en México en las
ultimas décadas. La explicacion no se agota en el contraste de di-
versos modelos aparentemente claros: nacionalista o globalizador,
o bien, neoliberal y social. La pluralidad politica y la alternancia
en el poder diluyeron la identificacion de las decisiones sobre las
reglas fundamentales de la ordenaciéon econémica con alguna
fuerza politica y, st bien hay en general una orientacién promerca-
do, las reformas en competencia econémica y en telecomunicacio-
nes surgieron de un pacto entre los partidos de izquierda, centro y
derecha. El acuerdo partidario se explica por el interés comun de
establecer limites a las corporaciones de medios de radiodifusion
y telecomunicaciones ante su influencia y participacion directa en
la politica.

La existencia de distintos acuerdos y alianzas para realizar las re-
formas, asi como las sucesivas reformas en derechos humanos, en
materia de amparo, energia y mejora regulatoria, agregan comple-
jidad en la explicacién y operacion de la Constitucién econdémica.
Cada una de las reformas constitucionales tiene su propia logica, y
al apreciarse en conjunto muestran zonas de encuentro, de trasla-
pe y también de colisiones de sentido.

La regulacion constitucional y las posibles contradicciones tie-
nen implicaciones practicas. En el marco constitucional —entre
el mercado como ambito en el que se desarrollan los intereses eco-
noémicos y los derechos humanos en cuanto expectativas de mejores
condiciones de vida—, los encuentros no estan exentos de contra-
diccioén.

La revision aqui hecha es indicativa de la complejidad de la ope-
racion. La eficiencia es el concepto central que opera como prin-
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cipio interpretativo y como parametro de validez en la regulacion
econ6émica. En tal sentido, las reformas en competencia econo6-
mica, energia, telecomunicaciones y mejora regulatoria forman el
entramado para vertebrar las libertades economicas, la accion del Es-
tado y las decisiones de los tribunales, en particular los especia-
lizados. Pero, por otra parte, los derechos de los consumidores, la
funcion social de la propiedad, los derechos laborales, los cometi-
dos publicos para disminuir las desigualdades y combatir la pobre-
za, asi como los derechos sociales, marcan la orientacion a acotar,
limitar, o alinear en funcién de sus propositos sociales hacia otros
de tipo distributivos, y en todo caso hacia una idea de la optimi-
zacion de las acciones publicas que atienda tales propositos. En la
representacion de las contradicciones y en su tratamiento, los mé-
todos de decision forman también parte de las disputas: el estandar
de proporcionalidad interioriza las consideraciones de eficiencia
entre principio y valores en pugna; que en la ponderacion se exa-
mine que un determinado principio prevalezca sobre otro (por
ejemplo, la libertad de comercio sobre la salud publica) o la com-
petencia econémica respecto de la ordenacion del suelo, todo ello
se dirime a través de tales técnicas de decision, a pesar de que sea
en el terreno judicial que se determine la constitucionalidad de una
regulacion o una decisiéon administrativa y de que en ¢l se manifies-
ten como disputas en derechos, en una perspectiva mas amplia, las
regulaciones y las litis, que pueden tener como sustrato cuestiones
de politica econémica.

En este otro terreno, los tribunales y sus métodos de decision se
enfrentan a la dificultad de justicializar la politica econémica. Tal
dificultad no solamente se presenta por las funciones constitucio-
nales correspondientes a los jueces o al Ejecutivo y a los congresos
como 1Instancias de decision politica y democratica, sino también
por las limitaciones existentes en sus procedimientos y en la infor-
macion de la que disponen. Las técnicas de decision sobre dere-
chos son las mejores técnicas de decision sobre politicas.

En cuanto a lo institucional, el nuevo modelo de los 6rganos
constitucionales autbnomos plantea una nueva ecuacién en los fre-
nos y contrapesos. Al fortalecerse las autonomias, por una parte, se
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refuerza la decision técnica y las posibilidades de influencia de la po-
litica partidaria y de los intereses econémicos, pero, por otro lado,
se diluyen los vinculos con la politica publica del Ejecutivo, se for-
talece la relevancia del Senado y se relajan los procedimientos de
rendicion de cuentas.

El enfoque de rendicién de cuentas® crea una relaciéon de dia-
logos institucionales entre el agente y el principal; al obligarlo a
rendir informes, le da la responsabilidad de dar buenas cuentas, de
ser eficiente y eficaz en el mandato que el orden juridico le asigna.
A quien se le rinden cuentas, se le otorga la responsabilidad de
evaluar y de destinar consecuencias. Si este ultimo no cumple esta
funcioén, la rendicion de cuentas es una relaciéon incompleta e in-
satisfactoria tanto institucionalmente como para el desarrollo.

De este modo, en el nuevo escenario de la ordenacién constitu-
cional de la economia, no solamente tienen importancia las relacio-
nes publico-privadas formalizadas en las libertades econémicas, la
intervencion del Estado como agente econémico o las técnicas inter-
vencionistas. Otra cuestion primordial corresponde a los disefios y
funcionamientos institucionales. La efectividad, sea de la proteccion
a las libertades econémicas o de las medidas regulatorias, depende
de que existan buenas instituciones.

20 Al respecto véase, de Maria Amparo Casar, Ignacio Marvan y Khemvirg
Puente, “La rendicién de cuentas y el Poder Legislativo”, en Mauricio Merino
Huerta, Sergio Lopez Ayllon y Guillermo Miguel Cejudo Ramirez (coords.), La
estructura de la Rendicion de Cuentas en México, CIDE-IT]/UNAM, México, 2010, p. 331.
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CRECIMIENTO ECONOMICO Y DESIGUALDAD

JOSE ANTONIO ROMERO

SUMARIO: L. Introduccion. 11. La teoria. 111. La evidencia empirica.
IV. La evolucion de la desigualdad en los paises desarrollados. V. Conclusiones.

1. INTRODUCCION

La pobreza y la desigualdad son tan antiguas como las sociedades
mismas. El interés sobre la relacion entre la distribucion del ingreso
y el crecimiento surge con los economistas clasicos, como lo pone
de manifiesto el titulo del libro de Adam Smith Naturaleza y causa de
la riqueza de las naciones."

La relaciéon entre crecimiento y desigualdad es un tema canden-
te entre los economistas nacionales. Nuestro pais es uno de los mas
desiguales del mundo, como lo veremos mas adelante, y, al mismo
tiempo, padece de un estancamiento cronico. En el tema del cre-
cimiento, el gobierno de Enrique Pefia Nieto intent6 estimular el
avance en este rubro y comenzo por reconocer al inicio de su ad-
ministracion que “el crecimiento en México habia sido modesto
e insuficiente en los ultimos 30 afos”: un crecimiento promedio
del producto interno bruto (PIB) nacional “entre 1982 y 2002 de
2.3%7”, y atribuy¢ tal estancamiento no a las reformas iniciadas
en 1983, sino a que éstas no habian sido realizadas plenamente,
para lo cual dedic6 sus primeros dos afios de gobierno a cabildear

' Adam Smith, The Wealth of Nations: A Translation into Modern English, Industrial
Systems Research, Manchester, 2015. El libro la Rigueza de las Naciones fue publicado
el 9 de marzo de 1776, durante la Ilustracion escocesa.
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reformas de nueva generacion que complementaran a las primeras
y que “liberaran los mercados”.

Una de las mas importantes fue la energética, implementada
quizas con la esperanza de que al liberar el sector habria de dar-
se un efecto similar al que tuvieron el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte (TLCAN) y la reprivatizacion de la banca
en la época de Carlos Salinas; esto es, una significativa entrada de
capitales. Desgraciadamente para la estrategia del presidente Pena
Nieto, los precios del petréleo se desplomaron y las tasas de creci-
miento econéomico de México no s6lo no han crecido, sino que son
las mas bajas registradas desde la administracién de Miguel de la
Madrid.

Una vez canceladas las posibilidades de acelerar el crecimiento a
corto y mediano plazo, muchos se resignan a vivir con el reducido
crecimiento y se enfocan en como mejorar la distribucion, e inclu-
so argumentan que mejorando la distribucién se puede acelerar
la tasa de crecimiento econémico. Para contestar a la pregunta de
s1 una mejora en la distribucion del ingreso puede acelerar el cre-
cimiento, primero haremos un breve repaso de la teoria econ6mi-
cay luego pasaremos a la evidencia empirica.

II. LA TEORIA

Thomas Malthus escribi6 en el Ensayo sobre el principio de la poblacion*
que la poblacion tiende a crecer en progresion geométrica, mien-
tras que los alimentos s6lo aumentan en progresion aritmética, por
lo que la poblacion se encuentra siempre limitada por los medios
de subsistencia.

Para los economistas esto se tradujo en que los salarios estaban
fijados para la subsistencia fisiologica (o social). Cuando los salarios
subian por arriba de este minimo, la poblacién crecia, con lo que
la mayor oferta reducia los salarios. Sucedia lo opuesto cuando los

2 Thomas Robert Malthus, An Essay on the Principle of Population, s. d., 1798.
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salarios estaban por debajo del minimo: la poblacion bajaba, los
trabajadores escaseaban y ello hacia subir los salarios, por lo que
para Malthus y la escuela clasica —Adam Smith, David Ricar-
do y Karl Marx— los salarios se consideraban determinados exo-
genamente. Ademas, todos estos economistas —incluido Marx—
creian en la teoria del valor-trabajo.

Para Ricardo,® existian tres clases sociales: los terratenientes,
los capitalistas y los trabajadores. Ricardo suponia que los tinicos
que invertian eran los capitalistas; los terratenientes gastaban to-
do su ingreso en bienes de lujo y los trabajadores, en bienes de
subsistencia. De esta manera, el crecimiento econémico depen-
dia de la distribucién, ya que, en la medida en que ésta favorecie-
ra a los capitalistas, se acumularia capital, y esto haria crecer la
economia.

Al igual que los demas economistas clasicos, creia en la teoria
del valor-trabajo. El precio de los bienes salario era el determinado
por los costos de produccion de alimentos en las tierras menos fér-
tiles o mas alejadas de los centros urbanos, la diferencia en los ren-
dimientos de la tierra era la renta que iba a los terratenientes, y
los capitalistas recibian el valor del producto que fabricaban, me-
nos el costo de los bienes salario. De ahi que Ricardo promoviera
el comercio internacional, de manera que Inglaterra importara
grano barato, se redujera la cantidad de tierras cultivadas, y con
ello bajara el costo de los bienes salario, con lo que aumentarian
las ganancias, la acumulacion de capital y el crecimiento. Para
estos economistas, una distribucién del ingreso que favoreciera a
los capitalistas favorecia el crecimiento. Tales economistas siem-
pre suponian una economia cerrada al mercado de capitales, de
modo que todo lo que se ahorraba se invertia en el mismo pais.
Este modelo describe con cierta precision lo que acontecia en los
principales paises desarrollados de fines del siglo XVIII y princi-
pios del siglo XIX.

8 David Ricardo, On the Principles of Political Economy and Taxation, John Murray,
Albemarle-Street, Londres, 1821.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

68 JOSE ANTONIO ROMERO

En contraste, y como reaccién a la teoria del valor-trabajo, sur-
ge la teoria neoclasica. Para esta escuela, la oferta de trabajo no es
infinitamente elastica, sino finita, y responde a los salarios reales;
mientras que la demanda depende de la productividad marginal o
la del Gltimo trabajador empleado. La diferencia entre lo que pro-
ducen los trabajadores anteriores y el altimo que se contrata es la
ganancia del capital. Entre mayores sean las ganancias, mayor es
la acumulacién, y, entre mayor sea la acumulaciéon para una oferta
dada de mano de obra, mayores seran los salarios. Esto se da tam-
bién siempre y cuando hablemos de una economia cerrada al mer-
cado de trabajo y de capitales, de modo que todo lo que se ahorra
se invierte en el mismo pais (diagrama 1).

En este diagrama se observa la distribucion del ingreso generado
entre capitalistas y trabajadores en una empresa. Es una repre-
sentacion de corto plazo en la que el stock de capital esta fijo. La
demanda de trabajo esta otorgada por la linea que representa
la productividad marginal del trabajo; dada una cantidad de ca-
pital, sucesivas adiciones de trabajo hacen que la cantidad de pro-
ducto por trabajador sea cada vez menos. Mientras esa producti-
vidad sea mayor a lo que se le paga al trabajador, convendra seguir
contratando empleados, hasta llegar al punto en que la curva de
demanda de trabajo corte la curva de oferta. En ese punto, lo que
se lleva el ultimo trabajador es igual a lo que se le paga. Si se con-
tratara a otro trabajador, lo que produciria seria inferior a lo que
se le paga.

En el diagrama se observa que la oferta de trabajo tiene una pen-
diente positiva, lo que implica que a mayor salario se ofrece mas
trabajo, de manera que algunas personas pueden renunciar al ocio
s1 el salario es lo suficientemente atractivo. El equilibrio se alcanza
cuando se interceptan estas dos curvas.

Si s6lo aumenta la inversion y todo lo demas no se altera, enton-
ces la curva de demanda de trabajo se desplaza en forma parale-
la hacia el noreste, como aparece en el diagrama, y los salarios y
el empleo aumentan. La masa salarial y las ganancias aumentan;
¢cual aumenta mas? Dependera de las pendientes de cada una de
las curvas, pero, para los partidarios de esta doctrina, la distribu-
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cién no es primordial para el crecimiento econémico, puesto que
en esta concepcion se considera que tanto los capitalistas como los
trabajadores ahorran, y es el ahorro total (y la innovacién) lo que
importa para el crecimiento, y no la distribucién.

DiacramA 1. Modelo neoclasico

Productividad

. Oferta de trabajo
del trabajo

Salario real

Demanda de trabajo

Masa salarial Y=L K)

o

El modelo neoclasico predijo con cierta precision lo que sucedio
en Estados Unidos y el resto del mundo desarrollado a partir de la
década de los cincuenta y hasta la década de los setenta.

Arthur Lewis desarrollé un modelo de crecimiento econémico*
que, partiendo de las caracteristicas de los paises en desarrollo y
con unas fuertes raices en los economistas clasicos, analiza los

* Las ideas que aparecen en esta seccion surgen de W. A. Lewis, “Economic
Development with Unlimited Supplies of Labour”, The Manchester School, vol. 22,
nam. 2 (1954), y W. A. Lewis, “Economic Development with Unlimited Supplies of
Labour”, en Theodore Morgan (ed.), Readings in Economic Development, Wadsworth,
Belmont, 1963. Esta secciéon también recoge elementos desarrollados por José
Romero, “Expansién monetaria y crecimiento econémico: una vision alternativa”,
Investigacion Econdmica, vol. LX, num. 232 (2000); y por José Romero y Oscar Fer-
nandez, “Crecimiento, comercio y movimientos de capital en economias con ofer-
ta ilimitada de trabajo”, El Trimestre Econdmico, vol. LXIX, nam. 275 (8) (2002); asi
como de W. A. Lewis, Theory of Economic Growth, Routledge, Londres, 1957; nueva
edicion, 24 de septiembre de 2003.
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mecanismos de la acumulacion de capital en estas economias. Lewis
adopt6 la misma dinadmica de acumulacion de capital del modelo
estandar, diseié un modelo de dos sectores, pero rechazé el con-
cepto de oferta laboral rigida o con elasticidad finita (con pendien-
te positiva) y el concepto de pleno empleo en el “sector moderno”.
Para simplificar, el sector moderno es aquel que emplea capital o
mano de obra asalariada. En Lewis, a medida que el sector moder-
no se expande, gracias a la reinversion de sus ganancias, se contrae
el empleo en el sector atrasado (o autoempleo), que aqui se identi-
fica con el empleo informal o trabajo no asalariado. Es una rela-
ci6n simbidtica en la que se progresa hacia la modernizacion de la
economia empleando cada vez mas gente en el sector moderno
hasta llegar a emplear a toda la fuerza laboral en este sector. Cuan-
do se llega a ese punto, la economia deja de ser atrasada y se con-
vierte en “moderna”. Aqui también se supone que todo lo que se
ahorra se invierte en el mismo pais.

El modelo de Lewis se centra en el producto medio del trabajo
en el sector rural (o informal). El trabajo rural emigra cuando per-
cibe que en el sector moderno puede obtener un salario superior
a su ingreso rural; sin embargo, como lo sugiere Lewis,” no toda la
nueva oferta laboral se integra necesariamente al sector moderno.
En efecto, el emigrante rural enfrenta tres opciones: empleo for-
mal urbano, desempleo o empleo informal en las ciudades, aunque
también puede seguir en su actividad rural. En 1979, Lewis aclar6
y concret6 su concepto de dualismo y lo precisé como integrado
por dos sectores contrapuestos: el capitalista y el de la subsistencia,
no necesariamente rural. Asi, los pobres urbanos, los sirvientes do-
mésticos, los pequenos comerciantes y los trabajadores en casa fue-
ron especificamente sefialados como los grupos que contribuian a
la oferta abundante de mano de obra.

La reasignacion de la mano de obra desde el sector no capitalis-
ta o atrasado hacia el sector moderno o capitalista termina cuando

> Véase W. A. Lewis, “Economic Development with Unlimited Supplies of La-
bour”, publicado en 1954 y 1963, citado en la nota anterior.
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la economia alcanza el punto de inflexion. Esto ocurre cuando la tasa
de reubicacion de la mano de obra supera el crecimiento de la po-
blacion. Si esa condicion se mantiene durante un periodo suficien-
temente largo, el dualismo se acaba y la economia deviene en una
totalmente moderna y comercial. En este proceso de cambio, segin
el modelo de Lewis, los ingresos reales suben, ya que la economia
avanza de la abundancia de mano de obra (etapa de desarrollo cla-
sico) a la segunda fase de crecimiento con escasez de trabajo (etapa
de desarrollo neoclasico). En esta etapa crecen las remuneraciones
al trabajo. Antes de llegar a esta fase, el crecimiento se sustenta en
el traslado de mano de obra desde sectores de baja productividad
(atrasados) hacia sectores con mayor productividad (modernos), y
no por el crecimiento del capital por trabajador, como sucede en el
modelo neoclasico.

La persistencia del empleo informal en los paises desarrollados y
su crecimiento en aquellos en desarrollo (no obstante la gran ex-
pansion de la economia mundial durante las primeras dos décadas
y media posteriores a la Segunda Guerra Mundial) renové el inte-
rés por el estudio del modelo de Lewis y del dualismo econémico.
Algunos autores consideran el dualismo como el principal factor
de desigualdad, porque crea una relacién crecimiento/desigual-
dad, consistente con la ¥ invertida propuesta por Kuznets (dia-

Di1aGrAMA 2. Curva de Kuznets
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grama 2).° La desigualdad sigue un comportamiento de « inver-
tida en el curso del desarrollo (la industrializacion).

Recientemente, se ha aplicado el modelo de Lewis para anali-
zar las transformaciones de las economias de paises como China,
Sudafrica, Brasil o India, y otros mas con abundancia de mano de
obra y limitacion relativa de tierra, en los cuales coinciden gran-
des tasas de crecimiento del producto, avances en la industriali-
zacion y las exportaciones, y creciente o estable informalidad (dia-
grama 3).

El tamano del eje horizontal representa la cantidad total de tra-
bajo en la economia I[.-O,, la linea D representa la demanda de

DiacraMA 3. Modelo de Lewis

D: D Ds
Productividad
marginal del
trabajo
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trabajo o la “productividad marginal del trabajo” (al igual que en
el diagrama 1) en el sector moderno (que es el que usa capital). La
distancia vertical hasta la linea horizontal WW representa el sa-
lario en la economia, que esta determinado por lo que puede pro-
ducir un trabajador en el sector atrasado o en la economia informal.
De esta manera, los dos sectores —el moderno y el atrasado—

¢ Simon Kuznets, “Economic Growth and Income Inequality”, American Eco-
nomic Review, vol. 45 (1955).
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compiten por los mismos trabajadores. Dada cierta cantidad de
capital, el maximo empleo que puede realizar el sector moderno
deviene del punto de intersecciéon de la demanda de trabajo con la
linea WW, el resto del trabajo es empleado en el sector informal (el
empleo en el sector informal es el residuo, lo que sobra de la mano
de obra una vez que el sector moderno emplea lo que le resulta
o6ptimo). Si no crece la cantidad de mano de obra en la economia
y se da un aumento en la inversién neta (por arriba de la depre-
clacion), esto provoca que la curva de demanda se desplace hacia
el noreste, incrementando el empleo en el sector moderno, pero
no asi los salarios. Estos s6lo comenzaran a aumentar una vez que
desaparezca el sector atrasado, como se muestra por las lineas
que cortan el eje vertical derecho.

De lo presentado en este modelo, podemos concluir que el mode-
lo de economia dual y los mecanismos de acumulacion de capital ca-
racteristicos del dualismo ayudan a explicar la trayectoria de la eco-
nomia mexicana. En palabras de Lewis, en la economia mexicana
conviven el sector moderno capitalizado y el sector no moderno o
informal. Es una economia en que la oferta de mano de obra ha cre-
cido mas rapido que la inversion, aumentando asi la informalidad.

La persistencia de la informalidad en México puede explicarse
por la apertura del pais al mercado de capitales y de bienes, que
hace poco rentables las inversiones y que permite que parte de los
ahorros generados internamente se filtren al extranjero.

El modelo de Solow-Swan’ pretende explicar como crece la pro-
duccion nacional de bienes y servicios. En el modelo intervienen
basicamente la produccién nacional (1), la tasa de ahorro (), el
trabajo (L) y la dotacion de capital fijo (£). El modelo presupone
una “economia cerrada”, por lo que no existen importaciones ni
exportaciones.

La produccién depende de la cantidad de mano de obra em-
pleada, la cantidad de capital fijo y la tecnologia (sin embargo,

7 Robert M. Solow, “A Contribution to the Theory of Economic Growth”,
Quarlerly Journal of Economics, vol. 70, num. 1 (1956); Trevor W. Swan, “Economic
Growth and Capital Accumulation”, The Economic Record, vol. 32, nim. 2 (1956).
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usualmente se supone que la tecnologia permanece constante). Fl
modelo presupone que la manera de aumentar el PIB es mejorar
la dotacion de capital (£); es decir, la parte de lo producido anual-
mente que se ahorra y se invierte en adquirir mas bienes de capi-
tal. Con mas capital que el ano anterior, se podra producir una
cantidad mayor de bienes.

El crecimiento econémico se produce basicamente por la acu-
mulacion constante de capital. Si cada anio aumenta el capital
fijo, se obtendran niveles de produccién progresivamente ma-
yores, cuyo efecto acumulado a largo plazo tendra un notable au-
mento de la produccién y, por consiguiente, un crecimiento eco-
némico.

Entre las predicciones cualitativas del modelo esta que el cre-
cimiento basado puramente en la acumulacion de capital (sin al-
terar la cantidad de mano de obra ni la tasa de ahorro) provoca
que la tasa de crecimiento disminuya progresivamente, llegan-
dose a un estado estacionario en que no se produce mas creci-
miento y en el que el stock de capital es tan grande que las in-
versiones unicamente compensan la depreciaciéon asociada al
desgaste del capital fijo. Si no cambia la tecnologia, pero la po-
blacién crece, entonces el estado estacionario, el crecimiento de
la economia es positivo, pero igual al crecimiento de la pobla-
cion; esto es, el producto por habitante y la productividad del
trabajo y, por lo tanto, los salarios se mantienen constantes; la
relacion capital-trabajo permanece fija al igual que la producti-
vidad del capital. Este modelo explica adecuadamente por qué
los paises desarrollados crecen muy poco —como Estados Uni-
dos, los paises europeos y Japon, y en general el mundo desarro-
llado, asi como algunas naciones en desarrollo, como Corea del
Sur, Taiwan, China y, mas recientemente, Vietham—. El modelo
predice que, si los paises tienen la misma tecnologia, la misma
calidad de capital y trabajo, la misma tasa de ahorro y la misma ta-
sa de crecimiento de la poblacion, éstos convergiran al mismo
nivel de ingreso en el estado estable. Por eso se dice que China y
Vietnam crecen muy rapido, porque se encuentran en el proceso
de “alcance”; mientras que paises como Corea del Sur crecen
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menos porque practicamente ya llegaron al nivel de desarrollo de
los demas.

Finalmente, y s6lo para mencionar un autor reciente, Thomas
Piketty® estudia la concentraciéon de la riqueza mas que del ingre-
so, pero no la relaciona con sus efectos sobre el crecimiento de un
pais. Implicitamente, asume el modelo de Solow y supone que las
economias desarrolladas crecen a tasas muy bajas, cercanas al cre-
cimiento de la poblacion. Asimismo, considera que, si la tasa de re-
torno al capital es mayor que la del ingreso nacional (crecimiento
del PIB), entonces se producira la concentracion del ingreso y final-
mente de la riqueza de una clase social.

Piketty encontro que, en el largo plazo, el retorno promedio so-
bre el capital supera la tasa de crecimiento de la economia, lo cual
implica que los propietarios del capital son cada vez mas ricos y
que su riqueza crece mas rapido que el resto de la poblacion. La
investigacion de las estadisticas historicas realizada por Piketty
establece que la proporcién de los ingresos de capital en el ingreso
nacional fue de 6 o 7% en el siglo XIX, cayo a 2% después de la Se-
gunda Guerra Mundial, y en el siglo XXI volvié a un nivel cercano
al del siglo XIX, con un valor de 5 0 6%. Estos resultados concuer-
dan con lo que ha sucedido en el largo plazo con algunas econo-
mias, pero tanto su analisis empirico como su uso de la teoria han
sido criticados por muchos académicos.

8 Thomas Piketty, Capital in the Twenty-First Century, Harvard University Press,
Cambridge, 2014.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

76 JOSE ANTONIO ROMERO

II1. LA EVIDENCIA EMPIRICA

En esta seccion, primero analizamos la distribucién del ingreso re-
ciente para algunos paises con datos del Banco Mundial y luego
hacemos un breve recuento histérico de la evolucion de la desigual-
dad a través del tiempo. Comencemos diciendo que los indicadores
mas usados para reflejar la desigualdad son la curva de Lorenz y el
indice de Gini que de ella se desprende.

DiacraMA 4. Curva de Lorenz e indice de Gini
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FuentE: Winston Blas Martinez, “Coeficiente de Gini”, en Espacio de Blas Martinez,
22 de octubre de 2010. Disponible en https://winstonblas.wordpress.com/2010/
10/22/ coeficiente-de-gini/.

El coeficiente de Gini varia entre 0y 1.0 para expresar la igual-
dad total y 1 para expresar la maxima desigualdad. En la grafica 1
se muestra el indice de Gini bruto y neto (el que resulta después de
impuestos y transferencias) para 28 paises miembros de la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).
Para todos los paises excepto Chile y México, la distribuciéon mejo-
ra sustancialmente con los impuestos y las transferencias.
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Grarica 1. Indice de Gini
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FuenTE: UTC (GMT) de oECD Statistics.

La grafica 2 muestra otro indicador: el cociente del ingreso neto
del quintil mas alto entre el quintil mas pobre.

GRrAFICA 2. Diferencia entre el primer y el ultimo quintil
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FuenTE: UTC (GMT) de oECD Statistics.
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De acuerdo con este indicador, México es el pais mas desigual
de esa muestra, seguido por otro latinoamericano: Chile. A par-
tir de esta grafica pareciera ser que los paises son menos desigua-
les mientras mas ricos, exceptuando quizas a Estados Unidos, uno
de los mas ricos del mundo y también uno de los mas desiguales.

Para ofrecer una idea mas precisa entre desigualdad y crecimien-
to, acudimos a una muestra de paises mas grande con informaciéon
del Banco Mundial, de donde se pueden obtener resultados mas
interesantes. Nuestra muestra es de 157 paises de los que tomamos
el dltimo indice de Gini reportado. Los indices para cada pais y el
afno en que se reportaron aparecen en la tabla 1.

TasLa 1A. Indices de Gini (de menor a mayor desigualdad)

Ranking Pais Gini Afio | Ranking Pais Gini Ao
1 Azerbaiyan 16.6 2005 29 Santo Tomé y Principe 30.8 2010
2 Ucrania 24.6 2013 30 Niger 31.5 2012
3 Eslovenia 25.6 2012 31 Armenia 31.5 2013
4 Noruega 259 2012 32 Timor-Leste 31.6 2007
5 Belarus 26.0 2012 33 Suiza 31.6 2012
6 Republica Eslovaca 26.1 2012 34 Bangladesh 32.0 2010
7 Republica Checa 26.1 2012 35 Croacia 32.0 2011
8 Kazajstan 26.4 2013 36 Japon 32.1 2008
9 Kosovo 26.7 2013 37 Polonia 324 2012

10 Islandia 26.9 2012 38 Irlanda 325 2012
11 Finlandia 27.1 2012 39 Reino Unido 32.6 2012
12 Suecia 27.3 2012 40 Nepal 32.8 2010
13 Rumania 27.3 2012 41 Bosnia y Herzegovina 33.0 2007
14 Kirguistan 27.4 2012 492 Mali 33.0 2009
15 Bélgica 27.6 2012 43 Francia 33.1 2012
16 Paises Bajos 28.0 2012 44 Estonia 33.2 2012
17 Republica de Moldova 28.5 2013 45 Etiopia 33.2 2010
18 Albania 29.0 2012 46 Montenegro 33.2 2013
19 Dinamarca 29.1 2012 47 Burundi 33.4 2006
20 Iraq 29.5 2012 48 Jordania 33.7 2010
21 Pakistan 29.6 2010 49 Canada 33.7 2010
29 Serbia 29.7 2010 50 Guinea 33.7 2012
23 Alemania 30.1 2011 51 Mongolia 33.8 2012
24 Austria 30.5 2012 52 India 33.9 2009
25 Hungria 30.6 2012 53 Sierra Leona 34.0 2011
26 Egipto, Republica Arabe de  30.8 2008 54 Chipre 34.3 2012
27 Camboya 30.8 2012 55 Ribera Occidental y Gaza 34.5 2009
28 Tayikistan 30.8 2009 56 Luxemburgo 34.8 2012
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TasLA 1A. Indices de Gini (de menor a mayor desigualdad) (cont.)

Ranking Pais Gini Afio | Ranking Pais Gini Ao
57 Australia 34.9 2010 100 Argentina 423 2013
58 Lituania 35.2 2012 101 Uganda 424 2012
59 Italia 35.2 2012 102 Santa Lucia 426 1995
60 Uzbekistan 35.3 2003 103 Samoa 42.7 2008
61 Argelia 35.3 1995 104 Angola 42.7 2008
62 Sudan 354 2009 105 Ghana 42.8 2005
63 Letonia 355 2012 106 Seychelles 42.8 2006
64 Indonesia 35.6 2010 107 Fiji 42.8 2008
65 Republica Arabe Siria 35.8 2004 108 Israel 42.8 2010
66 Tunez 35.8 2010 109 Camerun 42.8 2007
67 Mauricio 35.8 2012 110 Nigeria 43.0 2009
68 Espania 359 2012 111 Filipinas 43.0 2012
69 Yemen, Rep. del 35.9 2005 112 Cote d’Ivoire 43.2 2008
70 Bulgaria 36.0 2012 113 Chad 43.3 2011
71 Portugal 36.0 2012 114 Benin 434 2011
72 Liberia 36.5 2007 115 El Salvador 43.5 2013
73 Grecia 36.7 2012 116 Papua Nueva Guinea 43.9 2009
74 Maldivas 36.8 2009 117 Macedonia del Norte 44.1 2008
75 Iran, Republica Islamica del  37.4 2013 118 Guyana 44.6 1998
76 Mauritania 37.5 2008 119 Peru 44.7 2013
77 Kiribati 37.6 2006 120 Djibouti 45.1 2012
78 Tanzania 37.8 2011 121 Jamaica 45.5 2004
79 Republica Democratica 37.9 2012 122 Mozambique 45.6 2008

Popular Lao 123 Nicaragua 45.7 2009
80 Tonga 38.1 2009 124 Togo 46.0 2011
31 Sri Lanka 38.6 2012 125 Islas Salomoén 46.1 2005
82 Bhutan 38.7 2012 126 Malawi 46.1 2010
83 Viet Nam 38.7 2012 127 Malasia 46.3 2009
84 Tailandia 39.3 2012 128 Venezuela 46.9 2006
85 Burkina Faso 39.8 2009 129 Republica Dominicana 47.1 2013
86 Georgia 40.0 2013 130 Cabo Verde 47.2 2007
87 Congo, Republica del 402 2012 131 Ecuador 47.3 2013
88 Turquia 40.2 2012 132 Gambia 47.3 2003
89 Trinidad y Tobago 40.3 1992 133 Bolivia 48.1 2013
90 Senegal 40.3 2012 134 Meéxico 48.1 2012
91 Madagascar 40.6 2010 135 Paraguay 48.3 2013
92 Marruecos 40.7 2007 136 Kenya 48.5 2005
93 Turkmenistan 40.8 1998 137 Costa Rica 49.2 2013
94 Estados Unidos 41.1 2013 138 Chile 50.5 2013
95 Federacion de Rusia 41.6 2012 139 Guinea-Bissau 50.7 2010
96 Uruguay 419 2013 140 Rwanda 51.3 2010
97 China 42.1 2010 141 Eswatini 51.5 2009
98 Congo, Republica 42,1 2012 142 Panama 51.7 2013

Democratica del 143 Guatemala 524 2011
99 Gabon 422 2005 144 Brasil 529 2013
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TasLA 1A. Indices de Gini (de menor a mayor desigualdad) (cont.)

Ranking Pais Gini Afio | Ranking Pais Gini Ao
145 Belice 53.3 1999 152 Suriname 57.6 1999
146 Colombia 535 2013 153 Botswana 60.5 2009
147 Honduras 53.7 2013 154 Haiti 60.8 2012
148 Lesotho 54.2 2010 155 Namibia 61.0 2009
149 Zambia 55.6 2010 156 Micronesia (Estados 61.2 2000
150 Comoras 55.9 2004 Federados de)

151 Republica Centroafricana 56.2 2008 157 Sudéfrica 63.4 2011

FuenTE: Estimaciones del Banco Mundial.

TasLA 1B. Indices de Gini (de mayor a menor desigualdad)

Ranking Pais Gini Afio | Ranking Pais Gini Ao
1 Sudafrica 63.4 2011 28 Cabo Verde 47.2 2007
92 Micronesia (Estados 61.2 2000 29 Republica Dominicana 47.1 2013

Federados de) 30 Venezuela 46.9 2006

3 Namibia 61.0 2009 31 Malasia 46.3 2009
4 Haiti 60.8 2012 32 Malawi 46.1 2010
5 Botswana 60.5 2009 33 Islas Salomon 46.1 2005
6 Suriname 57.6 1999 34 Togo 46.0 2011
7 Republica Centroafricana 56.2 2008 35 Nicaragua 45.7 2009
8 Comoras 55.9 2004 36 Mozambique 45.6 2008
9 Zambia 55.6 2010 37 Jamaica 45.5 2004
10 Lesotho 54.2 2010 38 Djibouti 45.1 2012
11 Honduras 53.7 2013 39 Peru 44.7 2013
12 Colombia 53.5 2013 40 Guyana 44.6 1998
13 Belice 53.3 1999 41 Macedonia del Norte 44.1 2008
14 Brasil 529 2013 42 Papua Nueva Guinea 43.9 2009
15 Guatemala 524 2011 43 El Salvador 435 2013
16 Panama 51.7 2013 44 Benin 434 2011
17 Eswatini 51.5 2009 45 Chad 43.3 2011
18 Rwanda 51.3 2010 46 Cote d’Ivoire 43.2 2008
19 Guinea-Bissau 50.7 2010 47 Filipinas 43.0 2012
20 Chile 50.5 2013 48 Nigeria 43.0 2009
21 Closta Rica 49.2 2013 49 Camerun 42.8 2007
29 Kenya 48.5 2005 50 Fiji 42.8 2008
23 Paraguay 48.3 2013 51 Israel 42.8 2010
24 Meéxico 48.1 2012 52 Ghana 42.8 2005
25 Bolivia 48.1 2013 53 Seychelles 42.8 2006
26 Gambia 47.3 2003 54 Angola 42.7 2008
27 Ecuador 47.3 2013 55 Samoa 42.7 2008
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TaBLA 1B. Indices de Gini (de mayor a menor desigualdad) (cont.)

Ranking Pais Gini Afio | Ranking Pais Gini Ao
56 Santa Lucia 426 1995 99 Italia 35.2 2012
57 Uganda 424 2012 100 Lituania 35.2 2012
58 Argentina 423 2013 101 Australia 349 2010
59 Gaboén 42.2 2005 102 Luxemburgo 34.8 2012
60 Congo, Republica 42.1 2012 103 Ribera Occidental y Gaza 34.5 2009

Democratica del 104 Chipre 343 2012
61 China 42.1 2010 105 Sierra Leona 34.0 2011
62 Uruguay 41.9 2013 106 India 33.9 2009
63 Federacion de Rusia 41.6 2012 107 Mongolia 33.8 2012
64 Estados Unidos 41.1 2013 108 Guinea 33.7 2012
65 Turkmenistan 40.8 1998 109 Canada 33.7 2010
66 Marruecos 40.7 2007 110 Jordania 33.7 2010
67 Madagascar 40.6 2010 111 Burundi 33.4 2006
68 Senegal 40.3 2012 112 Montenegro 33.2 2013
69 Trinidad y Tobago 40.3 1992 113 Etiopia 33.2 2010
70 Turquia 40.2 2012 114 Estonia 33.2 2012
71 Congo, Republica del 40.2 2012 115 Francia 33.1 2012
72 Georgia 40.0 2013 116 Bosnia y Herzegovina 33.0 2007
73 Burkina Faso 39.8 2009 117 Mali 33.0 2009
74 Tailandia 39.3 2012 118 Nepal 32.8 2010
75 Viet Nam 38.7 2012 119 Reino Unido 32.6 2012
76 Bhutan 38.7 2012 120 Irlanda 325 2012
77 Sri Lanka 38.6 2012 121 Polonia 324 2012
78 Tonga 38.1 2009 122 Japon 32.1 2008
79 Republica Democratica 37.9 2012 123 Bangladesh 32.0 2010

Popular Lao 124 Croacia 320 2011
80 Tanzania 37.8 2011 125 Suiza 31.6 2012
31 Kiribati 37.6 2006 126 Timor-Leste 31.6 2007
82 Mauritania 37.5 2008 127 Armenia 315 2013
83 Iran, Republica Islamica del  37.4 2013 128 Niger 31.5 2012
84 Maldivas 36.8 2009 129 Santo Tomé y Principe 30.8 2010
85 Grecia 36.7 2012 130 Tayikistan 30.8 2009
36 Liberia 36.5 2007 131 Camboya 30.8 2012
87 Portugal 36.0 2012 132 Egipto, Republica Arabe de  30.8 2008
88 Bulgaria 36.0 2012 133 Hungria 30.6 2012
89 Esparia 359 2012 134 Austria 30.5 2012
90 Yemen, Rep. del 35.9 2005 135 Alemania 30.1 2011
91 Mauricio 358 2012 136 Serbia 29.7 2010
92 Ttnez 35.8 2010 137 Pakistan 29.6 2010
93 Repiblica Arabe Siria 35.8 2004 138 Iraq 295 2012
94 Indonesia 356 2010 139 Dinamarca 29.1 2012
95 Letonia 355 2012 140 Albania 29.0 2012
96 Sudan 354 2009 141 Republica de Moldova 28.5 2013
97 Argelia 35.3 1995 142 Paises Bajos 28.0 2012
98 Uzbekistan 35.3 2003 143 Bélgica 27.6 2012
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TasLA 1B. Indices de Gini (de mayor a menor desigualdad) (cont.)

Ranking Pais Gini Ao | Ranking Pais Gini Ao
144 Kirguistan 274 2012 151 Republica Checa 26.1 2012
145 Rumania 27.3 2012 152 Republica Eslovaca 26.1 2012
146 Suecia 27.3 2012 153 Belarus 26.0 2012
147 Finlandia 27.1 2012 154 Noruega 25.9 2012
148 Islandia 26.9 2012 155 Eslovenia 25.6 2012
149 Kosovo 26.7 2013 156 Ucrania 246 2013
150 Kazajstan 26.4 2013 157 Azerbaiyan 16.6 2005

FuenTE: Estimaciones del Banco Mundial.

Si ordenamos estos paises en orden descendente de mayor a menor
desigualdad, obtenemos los datos que aparecen en las graficas 3 y 4.

GRAFICA 3. Paises mas desiguales segun los indices de Gini
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GRAFICA 3. Paises mas desiguales segun los indices de Gini (cont.)
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FuenTE: Estimaciones del Banco Mundial.
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En la grafica 3 aparece México dentro de los paises mas desigua-
les del mundo; ocupa el nimero 24 de un total de 157. Todos los
paises en gris son latinoamericanos, lo que implica que América
Latina y Africa son las regiones mas desiguales. China ocupa el lu-
gar 61 y también destaca Estados Unidos por su nivel de desigual-
dad, muy similar al de Rusia.

GRAFICA 4. Paises menos desiguales segun los indices de Gini
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GRAFICA 4. Paises menos desiguales segun los indices de Gini (cont.)
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FuenTE: Estimaciones del Banco Mundial.

Dentro de los paises menos desiguales se encuentran los europeos,
los de Medio Oriente y los exsocialistas. En estos altimos aparece
claramente que el socialismo dej6é por lo menos una mejora distri-
butiva. De la simple observacion de las graficas podemos distinguir
que, en general, entre mas alto es el ingreso menor es la desigualdad.
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Si realizamos una regresion entre ingreso por habitante de cada
pais? y el indice de Gini, obtenemos una confirmacion de la rela-
cidn negativa que existe entre estas dos variables. Esto es, a menor
ingreso por habitante, mayor desigualdad (grafica 5).

GRAFICA 5. Relacion entre ingreso por habitante en el indice de Gini
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FuentE: Elaboracién propia a partir de 7he Conference Board 2015, op. cit., y los indices
de Gini.

Al realizar una regresion entre el ingreso por habitante y el indi-
ce de Gini, se obtuvo el siguiente resultado:

Observaciones 107

Variable Coeficiente Error estd.  Estadisticot  Prob.
C 23269.07 3756.869 6.193740  0.0000
Gini -359.0358 99.17270 -3.620309  0.0005
R-cuadrado 0.110973
R-cuadrado
ajustado 0.102506

? Los datos de ingreso por habitante se obtuvieron de 7#e Conference Board 2015.
The Conference Board Total Economy Database™, mayo de 2015, disponible en
www.conference-board.org/data/economydatabase/.
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Esto es, hay una relaciéon negativa significativa entre el ingre-
so por habitante (IPHAB) y el indice de desigualdad de Gini. Sin
embargo, a partir de este resultado no podemos decir cual cau-
sa cual, s0lo que existe una relacion negativa entre ambas varia-
bles. Para determinar esto existen varias pruebas; a continuacion,
mostramos una de ellas: la prueba de causalidad de Granger.
Para realizar esta prueba primero se construye un modelo VAR
(modelo autorregresivo), en nuestro caso de dos variables y tres re-
zagos. El modelo no considera el hecho de si el pais fue socialista
o no, el nivel educativo ni la mezcla étnica, etc. Todos los elemen-
tos pueden influir en la desigualdad.

La prueba de causalidad de Granger detecta si los rezagos de
una variable pueden ayudar a predecir el valor de otra en el sistema
VAR. También prueba bilateralmente si los rezagos de las variables
excluidas afectan la variable enddégena (o explicada). La hipotesis
nula: los coeficientes rezagados de una variable pueden ser exclui-
dos de esa ecuacion en el sistema VAR; esto es, esa variable no causa
la otra.

Una variable no causa otra si todos los coeficientes de una ecua-
cion en el sistema VAR no son significativamente diferentes de ce-
ro (o se rechaza una prueba conjunta de todos los rezagos). De esta
manera, la prueba responde a la pregunta de si los valores actuales
y anteriores del lado derecho de las ecuaciones ayudan a predecir
el valor futuro de la variable dependiente.

Por ejemplo, esta prueba ayuda a responder st los rezagos de la
desigualdad pueden ser excluidos de la ecuaciéon del PIB por habi-
tante o no. La aceptacion de la hipétesis nula significa que los re-
zagos de la desigualdad pueden ser excluidos de la ecuacion del PIB
por habitante, lo que significa que la desigualdad no causa el nivel
del PIB por habitante; entonces, podemos decir que no existe cau-
salidad: la desigualdad no causa el nivel del PIB por habitante. Los
resultados se muestran en la tabla 2.

La tabla 2 reporta los resultados de la prueba. La tabla incluye
dos partes; la primera comunica el resultado de la prueba respecto
a s1 podemos excluir cada variable de la ecuaciéon de PIB por habi-
tante. La parte siguiente informa los resultados de la prueba para
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la ecuacion de la desigualdad. Cada parte de la tabla 2 incluye cua-
tro columnas. La primera columna muestra las variables que seran
excluidas de la ecuacion. Las columnas siguientes son el valor de chi-
cuadrada, grados de libertad y el valor de P. La tltima fila de cada
parte de la tabla reporta los estadisticos conjuntos de las variables
excluidas de la ecuacion.

TABLA 2. VAR, causalidad de Granger (Block Exogeneity Wald Tests)

Muestra: 1107
Observaciones incluidas: 104

Variable dependiente: IPHAB

Excluidas Chi-cuadrada gl Prob.

Gini 4.410295 3 0.2204

Todas 4.410295 3 0.2204
Variable dependiente: Gini

Excluidas Chi-cuadrada gl Prob.

IPHAB 11.40532 3 0.0097

Todas 11.40532 3 0.0097

Comencemos por revisar si la desigualdad causa el nivel del PIB
por habitante. El valor de la chi-cuadrada es de 4.41, que es me-
nor al valor limite para un nivel de significancia de 0.5% vy tres
grados de libertad (4.410295 < = 7.815), lo que implica que no
podemos rechazar la hipoétesis nula y concluimos que la desigual-
dad no causa el nivel del PIB por habitante. En la prueba de si el
nivel del PIB por habitante disminuye la desigualdad, encontra-
mos que el estadistico chi-cuadrado es mayor que el valor limite
para un nivel de significancia de 0.5% vy tres grados de libertad
(11.40532 > = 7.815), por lo que rechazamos la hipotesis nula y
afirmamos que el nivel del ingreso por habitante causa una dismi-
nuciétn en la desigualdad.

Esta primera aproximacién parece concordar con la u inver-
tida de Kuznets en el sentido de que, pasando cierto umbral, ma-
yores niveles de ingreso estan asociados con menores de desi-

gualdad.
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En México, el gobierno de Enrique Pena Nieto comenzoé recono-
ciendo que, como se dijo anteriormente, “el crecimiento en Mé-
xico habia sido modesto e insuficiente en los ultimos 30 afnos™:
un crecimiento promedio del PIB nacional “entre 1982 y 2002 de
2.3%”, y atribuy6 tal estancamiento no a las reformas iniciadas en
1983, sino a que éstas no habian sido realizadas plenamente, pa-
ra lo cual dedic6 sus primeros dos aflos de gobierno a cabildear re-
formas de nueva generacién que complementaran a las primeras y
que “liberaran los mercados”.

Una de las mas importantes fue la energética, implementada qui-
zas con la esperanza de que al liberar el sector habria de darse un
efecto similar al que tuvieron el TLCANy la reprivatizacion de la ban-
ca en la época de Salinas; esto es, una importante entrada de capita-
les. Desgraciadamente para la estrategia del presidente Penia Nieto,
los precios del petréleo se desplomaron y las tasas de crecimiento
economico de México no s6lo no han crecido, sino que son las mas
bajas registradas desde la administracion de Miguel de la Madrid.

Ante tal estancamiento del ingreso por habitante, la frustracion
ha llevado a la oposicion a encaminar los esfuerzos a olvidar el re-
clamo del crecimiento y enfocarse en el problema de la distribucion;
quizas el caso mas sonado sea el del jefe de Gobierno de la Ciudad
de México, quien propuso elevar el salario minimo. Sin embargo,
estos esfuerzos pueden entrar en contradicciéon con los aquellos
que buscan retomar el crecimiento, como lo muestra el ejercicio de
causalidad que hicimos antes.

TV. LA EVOLUCION DE LA DESIGUALDAD EN LOS PAISES
DESARROLLADOS

Elincremento de la desigualdad coincide en la historia reciente con
dos periodos de “globalizacion”. Esto puede explicarse debido a que,
con la globalizacion de bienes y de capitales, el mercado de traba-
jo dejo de ser local y se volvio global. Los trabajadores de todos los
paises compiten entre si, mantienen los salarios bajos y altas tasas
de ganancias.

DR © 2021.
Universidad Nacional Autbnoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas-
El Colegio Nacional-https://colnal.mx/



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en: https://tinyurl.com/8df2tyzy

90 JOSE ANTONIO ROMERO

Esto también esta asociado con la desregulacion interna del mer-
cado de capitales de los paises desarrollados que existi6 a principios
del siglo XX y que se reinici6 en la década de los ochenta del siglo
pasado. Lo anterior provoco el desinterés en las inversiones de lar-
go plazo (menos rentables socialmente y que comprometian los
fondos por largos periodos) y estimul6 las inversiones de corto pla-
zo, mas liquidas y mas rentables individualmente, pero con baja
rentabilidad social (préstamo al consumo, por ejemplo).

Tomando el caso extremo de Estados Unidos —que coincide con
lo que ha sucedido en muchos otros paises desarrollados—, la desi-
gualdad fue una caracteristica de este pais por lo menos desde
1910 hasta 1940. Con la Segunda Guerra Mundial, la prosperidad
de la posguerra y la regulacion financiera,'” la distribucién del in-
greso mejor6 notablemente hasta mediados de la década de los
ochenta; luego la concentracion del ingreso aumenté debido a
dos factores: la globalizacién y la desregulacion financiera. Al prin-
cipio esta desregulacion fue paulatina, pero luego llegé a ser total
en 1999.'" Con esto, la concentraciéon del ingreso del decil mas al-
to relacionado con el sector financiero y en especial de la parte que
corresponde a 1% con mas riqueza aument6 en forma drastica
(graficas 6y 7). Muchos autores y el piblico en general de estos pai-
ses concuerdan en que la crisis de 2008 tuvo sus origenes en esta
desregulacion financiera.

10" La Banking Act de 1933, en reaccién a la Gran Depresion de 1929, tam-
bién llamada la Ley Glass-Steagall, separaba las actividades de los bancos comer-
ciales y los bancos de inversién en cuatro secciones. Esta acta fue complementada
después con la Ley Bancaria de Estados Unidos de 1933; en ella se prohibia a los
bancos comerciales asociados a la Reserva Federal comerciar con bonos o acciones
no gubernamentales. Al mismo tiempo, prohibia a los bancos de inversiéon recibir
depositos del pablico.

1" En 1999 el Congreso de Estados Unidos aprob6 la Ley Gramm-Leach-Bliley,
también conocida como la Ley de Modernizacion de Servicios Financieros, que
desregul6 totalmente el mercado financiero. Ocho dias mas tarde, el presidente Bill
Clinton firmo la ley.
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GRAFICA 6. Ingreso del decil mas alto

para Estados Unidos: 1920-2010
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FuentE: John Cassidy, “Piketty’s Inequality Story in Six Charts”, The New Yorker,
26 de marzo de 2014.

GRrAFICA 7. Diferencias dentro del decil mas alto:

dividiendo el decil mas alto
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FuenTE: Daniel Waldenstrom, “Long Run Trends in the Distribution of Income
and Wealth”, Canazei, 2014.
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V. CONCLUSIONES

Para el caso de México, urge reactivar el crecimiento y dejar de
tener un Estado regulador que norma la competencia, las teleco-
municaciones y la energia, pero que no promueve el crecimiento.
Necesitamos pasar de este tipo de Estado a uno desarrollador. Con
mayor desarrollo, es probable que puedan implementarse mejores
politicas que a su vez mejoren la distribucion del ingreso.

En Estados Unidos, en la discusion politica de los candidatos
de la eleccion de 2016, tanto el republicano Donald Trump como
Hilary Clinton concordaban en limitar la globalizaciéon y regular
el sistema financiero ante los evidentes signos de concentracion
del ingreso y del empobrecimiento de la clase media, asi como de
la decadencia de la posicién hegemoénica de ese pais. Al igual que
en el caso de México, sin importar quién resultara electo, veria-
mos en Estados Unidos una mayor intervencion del Estado para
impulsar el desarrollo y regular el sistema financiero.
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