EcoNomiA PoLiTICA DEL NEOLIBERALISMO:
IDEAS, INTERESESY REVERSIBILIDAD

Resumen: Este articulo sostiene que d
neoliberalismo no es un proyecto tecnocratico
basado en la aplicacién desinteresada de una
ortodoxia econdmica, sino un proyecto politico
donde los intereses y ambiciones de coaliciones
rentistas se imponen a la racionalidad econémica. A
partir de un andisis del desarrollo historico del
sector bancario en México revelamos la intima
relacion entre la “liberalizacion” econdmica, el
reforzamiento del intervencionismo estatal, la
corrupcion y el rentismo.
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Abstract: This article argues that neoliberalism is
not a technocratic project grounded in the
disinterested application of economic orthodoxy, but
a political project where the interests and ambitions
of rent-seeking coalitions overcome the dictates of
economic rationality. Through an analysis of the
historic development of the banking sector in
Mexico, the article reveals the intimate relationships
between economic “liberalization”, the strengthening
of stateintervention, corruption and rent-seeking.
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INTRODUCCION
Lamayor parte de laliteratura sobre la economia politica de |as reformas econdmicas de las
Ultimas décadas en América Latina se concentra en explicar las razones por las que ciertos
paises han transitado por un proceso liberalizador més profundo que otros. (Haggard &
Kaufman, 1994; Krueger, 1995; Stokes, 2002; etc.) La Unica variacién importante para
estos autores es €l nivel y tipo de liberalizacion emprendida. Este enfoque limita el alcance
de las conclusiones a eliminar innecesariamente e andlisis de los continuos procesos de
reafirmacion de la autoridad estatal y la constante presencia de fendmenos de corrupcion y
rentismo que por desgracia han caracterizado a la mayoria de procesos de liberalizacion a
nivel internacional.

A diferencia de €llo, este articulo argumenta que es necesario comprender la compleja
dindmica politica de las reformas econdmicas ocurridas durante las décadas de 1980 y 1990

sin reducir €l campo de estudio a priori a una cuestion de tiposy niveles de liberalizacion.
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Aqui nos proponenos examinar las razones que explican los momentos y procesos de
reafirmacion de la autoridad estatal durante € periodo neoliberal. Buscamos también
encontrar una explicacion més adecuada a la constante presencia de experiencias de
corrupcion que de manera especial han afectado al mundo en desarrollo. Sostenemos que
no es suficiente encapsular tales fendmenos (corrupcién o intervencionismo estatal) como
s fueran ‘imperfecciones’, 0 meros indicadores de una liberalizacion parcial o incompleta.
La sistemética prevalecencia de dichos elementos durante los procesos de liberalizacion
(Manzetti, 1999, 2003; Schamis, 1999; 2002) exige que los tomemos en cuenta en su propia
dimensidny los analicemos a profundidad.

El estudio del desarrollo histérico del sector bancario en México, en particular, nos
ofrece un ambito ideal para ensayar nuevas hipotesis y teorias sobre la dindmica de la
politica econémica en paises en transicion. Bajo el concepto de‘ liberalizacion’, €l gobierno
mexicano ha llevado a cabo diversas politicas en € sector bancario: la nacionalizacion en
1982, la privatizacion en € periodo 1991-1993 y lo que podemos llamar la
“nacionalizacionprivatizante” ocurrida entre 1994 a 1996. Dada la permanente
intervencion estatal que ha caracterizado € desenvolvimiento de esta variedad de reformas
y a la luz de la constante manifestacion en mayor o menor medida de fendmenos de
corrupcion en el sector bancario, es que no nos seria muy Util considerar a estos distintos
escenarios simplemente como gjemplos de un mayor o un menor grado de liberaizacion.

En 1982, como respuesta a la crisis internacional de |la deuda externa, y como una

medida para controlar la fuga de capitaes, €l gobierno nacionalizé la mayor parte de los
bancos que operaban en € pais. En este caso, la corrupcion y € rentismo en la industria
bancaria no eran particularmente dominantes y la decision por nacionalizar la banca fue

facilmente revocada poco tiempo después. La nacionalizacion ocurrié en una situacion de



franco autoritarismo y opacidad, ello se reflgé en € hecho de que casi nadie supo de la
decisién del presidente hasta que é mismo la anunci6 en su dltimo informe de gobierno. El
partido de Estado gozaba de un control absoluto sobre las palancas centrales del poder
estatal. Asimismo, €l sistema politico continuaba firmemente basado en organizaciones de
masas, populares y nacionalistas.

Diez afios més tarde en 1992, la totalidad de los bancos fueron transferidos a manos
privadas. El rentismo se present6é de forma muy acusada y la privatizaciéon bancaria dejo
una huella mucho més profunda que la efimera nacionalizacion. La privatizacion ocurrio en
el contexto de un régimen autoritario que desde diversas trincheras politicas se encontraba
bajo fuerte atague. Salinas de Gortari habia ganado las elecciones de 1988 a través de
mecanismos defraudadores de la voluntad popular y necesitaba de forma urgente lograr la
legitimidad no obtenida en las urnas. En esta coyuntura las bases sociales de apoyo del
régimen habian sufrido una clara transformacion y el poder social se habia trasladado desde
el sector popular hacia las grandes corporaciones y 1os sectores més acaudalados del pais.
Todo ello socavaba la tradiciona autonomia relativa de la clase politica (Hamilton: 1987),
y desdibujaba los procesos de semi-incorporacion de las clases populares que se hubieron
desarrollado en los afios dorados del régimen priista.

En 1995, el gobierno mexicano organiz6 un masivo rescate financiero con objeto de
sadvar a los bancos de la bancarrota generada por la desastrosa crisis de 1994.

Posteriormente en 1999, e gobierno de Ernesto Zedillo de forma por demés opaca,

convirtié las responsabilidades del Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA) en
deuda publica, consumando asi o que puede ser calificado como una ‘nacionalizacion
privatizante’ (Sandoval 2005). Mientras que la privatizacion se caracterizo por la existencia

de fendmenos de rentismo, la nacionalizacion privatizante estuvo plagada de casos de



franca corrupcién Esta Ultima transformacion fue ain mas radical e irreversible que la
vinculada a la privatizacion. A razén de la aprobacion y puesta en marcha del Tratado de
Libre Comercio con América del Norte (TLCAN), las bases sociales de apoyo del régimen
ya no se encontraban en la ciudadania o las organizaciones populares, sino que se habian
trasladado por completo hacia las grandes corporaciones y hacia un pequefio grupo de
compaiias ligadas a los mercados internacionales. Pero paraddjicamente, € ambiente
democratizador en el pais eratambién un hecho irreversible.

Este articulo busca responder la pregunta sobre cuales serian las variables que explican
los diferentes niveles y tipos de intervencidn estatal y los diferentes niveles y tipos de
corrupcion o rentismo que se han presentado durante estos distintos momentos del proceso
de “liberalizacion” financiera Aqui se plantean tres hipotesis especificas a la interrogante
mas genera: A) la forma concreta que ha adoptado € intervencionismo estatal en la
economia ha dependido principal mente de las bases sociales de apoyo del régimen politico;
B) la existencia en mayor o menor medida de fendmenos de corrupcion y rentismo se puede
explicar més en funcién del nivel de incertidumbre politica por el que transite el régimen
politico, que por €l tipo de régimen politico en si mismo; y C) un incremento en los niveles
de democratizacion y transparencia gubernamenta favorece la implementacion de politicas
publicas definitivas e irreversibles

El articulo se divide en tres apartados. En € primero se presentan las caracteristicas

centrales de nuestro modelo analitico en e que las constantes que destacan son la existencia

de crisis recurrentes, la busgueda de legitimidad politica y de estabilidad econdmica, y €
uso de estrategias de manejo financiero para confrontar la crisis y restablecer la legitimidad
afectada. En e segundo se plantean con mayor amplitud los tres escenarios especificos

utilizados para ilustrar nuestro argumento. En el tercero se concluye con unadiscusion de



nuestras tres hipdtesis especificas y argumenta que ellas cuentan con aplicaciones mas
generales para € andlisis de las politicas financieras y € desarrollo politico en las

democracias emergentes.

|. CRISISY BUSQUEDA DE LEGITIMIDAD

Cada una de las tres decisiones en materia de politica bancaria que hatomado e gobierno
desde 1982, fue precedida por unacrisis ya fuera politica o econémica de gran envergadura.
En cada caso € gobierno tratd de utilizar una nueva estrategia en la gestiéon financiera para
recuperar tanto la estabilidad econdmica como la legitimidad politica que habian sido
puestas en duda por los eventos detonadores de la crisis. En cada uno de esos momentos
dichos objetivos se alcanzaron en diversos grados y por distintas vias No obstante, la
estructura gereral comun de los tres casos la crisis y su respuesta, los hace totalmente
comparables. Con esto emulamos el clasico estudio comparativo de Gourevitch (1986)
quien analiza las distintas maneras en que gobiernos europeos respondieron a los “tiempos
dificiles” en la economiadespués de la crisis financiera internacional de los treinta.

La nacionalizacion, la privatizacion y la nacionalizacion privatizante son episodios
diferentes tanto en funcién del contexto en € que se desenvolvié la inicia respuesta estatal,
como con respecto a su naturaleza 'y a los efectos concretos que esa respuesta generd. De
esta forma teremos que establecer una correlacion entre contextosy resultados, con objeto

de determinar qué lecciones generales podriamos extraer de cada uno de los casos

estudiados. Los contextos sociopoliticos especificos se distinguieron por Io menos en tres
maneras importantes:
o Carécter de la crisis detonadora: Las tres crisis fueron tanto politicas como

econdmicas, pero cada una tuvo una predominancia particular. Por eemplo,



mientras que las crisis de 1982 (nacionalizacién) y 1994 (nacionalizacion
privatizante fueron sobre todo econdmicas, la crisis de 1988-1992 (privatizacién)
fue predominantemente politica.

o Caracter dd régimen politico: En 1982 € partido de Estado se encontraba
firmemente enraizado en e poder; en 1992 dicho control habia empezado a
disminuir claramente en 1995 el sistema politico se encontraba bajo un franco
atague societal, y para 1999 e arribo de la democracia electoral de competencia
abiertahabia llegado para quedarse.

o Bases sociales de apoyo al régimen politico: Entre 1982 y 1999 |os mecanismos
historicos del control social que durante mucho tiempo operaron por medio del
corporativismoy el clientelismo fueronreformados y actualizados. A medida que
avanzd el tiempo entre los tres casos de referencia e poder social y los soportes
politicos del régimen se desplazaron de manera considerable hacia las grandes
corporaciones internacionales, y lospoderes facticos. Con esto sedio por terminada
la semi-incorporacion de las clases populares al Estado que tuvo lugar en la época
de oro del Partido Revolucionario I nstitucional, (PRI).

También hubo una variacién importante en cuanto a caracter y los resultados de las
respuestas financieras producidas. A continuacion tresdiferencias cruciales:

o Perfil del intervencionismo estatal: La expropiacion de los bancos en 1982 fue

sucedida por un proceso de reestructuracion de la clase financiera mexicana

conducido desde € mismo aparato estatal. En 1992, la intervenciéon por parte del
Estado para entregar los bancos a la nueva clase de financieros y “casabolseros’
(Minushkin 2002), se acompafid del auspicio de précticas especulativas y la

permisividad y proteccion total a esta nueva clase financiera hegemonica; y



finamente en 1995, d papel del Estado como salvador y beneficiario de los bancos
en dificultades le siguié e encubrimiento absoluto de la corrupcién financiera y de
un repertorio de las més variadas précticas ilicitas originadas en la complicidad de
las elites politicas y econdmicasdel pais.

Tipos y niveles de rentismo y corrupcién: Con la nacionalizacion bancaria los
niveles de corrupcion y rentismo en el sector fueron relativamente reducidos tanto
antes como después de la medida en cuestion La privatizacion, por otro lado,
generd niveles de rentismo muy extendidos por parte de banqueros que actuaron en
colusion con altos funcionarios de gobierno durante todo el proceso privatizador de
1992y tiempo después de haber concluido el mismo. Finalmente, con la experiencia
del rescate bancario, € rentismo imperante en la privatizacion transmuté en una
corrupcion generdizada y de niveles alarmantes. En todo este proceso privo la
opacidad, la generacion de mdltiples conflictos de interés y la generalizacion
absoluta de fendmenos de colusion entre funcionarios de gobierno, grandes
inversionistas y banqueros durante y después del rescate financiero de 1994-1995.
Este escenario de acentuada corrupcion y opacidad comenzd a ser sometido a una
operacion de limpieza y transparencia en 1999, cuando por vez primera, €l pais
pudo atestiguar e funcionamiento de un Congreso més plural y democratizado.
Reversibilidad: La nacionalizacion fue inmediatamente revocada en los afios
posteriores a 1982. La privatizacion fue un proceso mucho més definitorio en la

escena politica y financiera de lo que pudo haber sido la naciondizacion. Sin
embargo € proyecto por consolidar una nueva elite de banqueros abortd
stbitamente debido a la impropia conduccién del proceso privatizador y a la

irresponsable gestion de los bancos recién privatizados. El rescate fue el caso menos



reversible de las tres decisiones de politica financiera presentadas aqui, y ademas
consolidd € rol del Estado como soporte externo de los bancos privados.

LaFigura 1 resume los aspectos més importantes de nuestro modelo analitico.

FIGURA 1: ESTRUCTURA DE LA CRISIS Y RESPUESTA FINANCIERA
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Lacrisis originaria definida ya sea por sus aspectos politicos 0 econdmicos se refracta en
primer lugar a través de unalente cuya forma particular depende del carécter del régimen
politico y de las bases sociales de apoyo del mismo en cada periodo histérico. En un
segundo momento el impacto de la crisis estambién refractado a través de ofralente que se
define por la necesidad politica cel régimen en turno de lograr tanto legitimidad politica
como estabilidad econémica Solo entonces surge la respuesta financiera particular, cuyo
carécter final se define por € nivel y € tipo de intervencion estatal, € grado de rentismo o
corrupcion que la acomparie, y la reversibilidad de la decision financiera. Las constantes en
este proceso son la gestacion de una crisis, la permanente busqueda de legitimidad politica

y de estabilidad econdmica por parte de los lideres en turno; y e uso de estrategias de



manejo financiero (especificamente cambios en la regulacion y reorganizacion bancaria)
para confrontar la crisis inicial. Estos factores estan en letras normales en e cuadro
anterior. El resto de los fctores estdn en negritas y son variables en cuanto a que su

impacto y caracteristicas son cambiantes entre los tres escenarios aludidos

II. ECONOMIiA POLITICA DE LA REESTRUCTURACION FINANCIERA
Nacionalizacion neoliberal
La nacionalizacion bancaria puede ser considerada todo menos una accion “socialista’ o
socializadora a excepcion claro esta, de la socializacion de los costos que para los
mexicanos significo la reestructuracion econdmica y administracion por € Estado de un
conjunto de bancos empobrecidos y poco eficientes. Las causas de la nacionalizacion
fueron fundamentalmente politicas, a pesar de que la naturaleza de la crisis gestadora fue de
carécter economico. Por ello aungue a ésta se le atribuyd un propésito instrumental por la
imposicion del control de cambios, € término de la convertibilidad del peso mexicano y la
centralizaciéon de las transacciones en moneda extranjera en el Banco de México, en
realidad la medida fue una respuesta politica tardia y estridente, por € discurso populista
con lacual laarropo e entonces presidente Lopez Portillo. Su objetivo basico fue enfrentar
la profunda crisis econdmica y de legitimacion en que € régimen lopezportillista se
encontraba inmerso a partir del equivocado manejo de la fugaz abundancia petrolera en €
pais.

Si bien la nacionalizacion fue una respuesta intervencionista que se implementd bajo un
régimen politico autoritario y todavia auto referenciado a los regimenes surgidos de la
Revolucién Mexicana, € tipo de intervencionismo estatal que ella significé no tiene nada

que ver con las clasicas expropiaciones o nacionalizaciones de la historia mexicana como
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la petrolera (1938) o la de la industria el éctrica (1937). Ambas experiencias tuvieron como
objetivo central apalancar € proyecto econdmico de desarrollo hacia dentro, impulsado
durante los treintas en el pais. A contrapelo de ello, la nacionalizacién bancaria no hizo otra
cosa que preparar €l terreno para el arribo del neoliberalismo.

La crisis econdmica que estallé en 1982 fue el resultado de la combinacion de tres
factores: i) las inadecuadas politicas de gasto publico y de manegjo del déficit fisca; ii) la
abrupta reduccion de los precios del petrdleo en los mercados internacionales; y iii) la
explosiva especulacién con las tasas & interés que caracterizd la inauguracion de la era
neoliberal con su énfasis en la promocion del capital financiero. En otras palabras, la
tormenta econdmica de 1982 se debio no a la naturaleza incontrolable de los mercados
financieros, sino que fue creada socialmente por el manejo politico de las tasas de interés,
el funcionamiento de los mercados a escala global y destacadamente por la mala gestion
publica de Lépez Portillo, quien durante su mandato auspici6 € rentismo y €
comportamiento especulativo de la economia mexicana.

Durante su mandato entre 18 y 20 mil millones de ddlares, casi un cuarto del total de la
deuda externa del pais, salieron del pais en cuestién de meses. Debido a la incertidumbre
politica que esta situacion representaba, 10s acreedores internacionales demandaron el pago
inmediato de sus préstamos El Producto Interno Bruto descendio hasta el -0.6 por ciento en
1982 (Lopez, 2001). En un testimonio ofrecido por Jesis Silva Herzog (2005) quien

fungiera como Secretario de Hacienda durante el periodo de Lopez Portillo, se describe 1o

conflictivo de las negociaciones que desde principios de agosto de 1982 se sostuvieron con
los mas importantes bancos norteamericanos. Esas mismas instituciones que apenas meses
atrés habian inundado con créditos baratos a México y otros paises |atinoamericanos en los

tiempos de la abundancia, ahora aplicaban de forma inflexible la ley de hierro y exigian su
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dinero en los peores momentos de crisis (Toussaint, 1999). Silva Herzog también sefiala
con sorpresa la avaricia que los estadounidenses mostraron y que quedd grabada en su
memoria con la expresion de uno de los miembros mas destacados de la delegacion de los
Estados Unidos. “Hay que aprovecharse de quien esta en dificultades y atraviesa por una
urgenciapara cobrarles mas carala ayuda’ (P.98).

El asfixiante peso de la deuda externa de cas 100 mil millones de ddlares en
combinacion con la franca caida de la produccion y los ingresos llevaron a gobierno
mexicano €l 20 de agosto de 1982 a declarar la suspensiontemporal de pagos. Sin embargo,
en reaidad |as autoridades mexicanas jamas observaron con firmeza la posibilidad de una
moratoriareal a increible peso que la deuda externa significaba para el desarrollo del pais:

“Anunciamos la incapacidad de continuar los pagos del principal del crédito, pero
ofrecimos continuar los pagos de intereses y con ello evitar —periddicamente- el
impago, siempre y cuando |a banca nos prestara recursos adicionales. No te puedo
pagar, pero necesito que me prestes mas, ese era en realidad el mensaje. Nunca
hablamos de una moratoria, sino de una reestructuraciéon” (Silva Herzog: 2005,
P.99)

El gobierno y las autoridades financieras asumieron la errada idea de que la causa
primordial de la acumulacion de la deuda correspondia exclusivamente a los prestamistas
degjando a los prestatarios libres de toda responsabilidad. Hirschman (1987) en su andlisis
de la economia politica del desarrollo latinoamericano sefidla como ‘esta concepcion vaen
sentido contrario a los més elementales nociones de economia, que ensefian que cual quier
trato que involucre dos 0 més participantes generalmente se arregla sobre la base de mutuos
beneficios anticipados, asi que no hay razén para esperar que una de las partes permanezca
totalmente pasiva ante la eventualidad de problemasy crisis” (P.32).

La nacionalizacion bancaria no respondié a la aplicacion de un modelo econémico
desarrollista, sino que fue la mejor salida de emergencia que Lopez Portillo encontré ala

crisis que sus mismas decisiones politicas contribuyeron a forjar. La decision del presidente
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fue enteramente inconsistente con las teorias econdmicas con las que € simpatizaba y que
ciertamente nunca se caracterizaron por su ‘sociaismo’ 0 su estatismo. Las politicas
economicas que digtinguieron su mandato fueron abiertamente pro-empresariales, tal como
lo constata el hecho de que e presidente sisteméticamente se neg6 a elevar los salarios?,
disminuir los intereses o incrementar |0s impuestos progresivos. Debemos recordar ademas
que LApez Portillo fue quien impuso en el pais e regresivo impuesto a valor agregado
(IVA), (Aguilar, et.al.:1983).

Este tipo de politicas caracterizaron su actividad publica ain antes de convertirse en
presidente. Minushkin (2002) ha demostrado que €l papel desempefiado por Lopez Portillo
en su caracter de Secretario de Hacienda fue fundamental para “abrirle la puerta a la
reforma financiera y a la transformacion del sector financiero mexicano” en funcion de los
intereses de los corredores de bolsa que estaban destinados a convertirse en la clase
hegemonica del sector financiero en e futuro.

L6pez Portillo hizo mas que cualquier otro Secretario de Hacienda anterior, por
diversificar el sistema financiero imperante... fue é quien por vez primera ofrecio a
los bolseros la oportunidad de impulsar su proyecto de diversificacion financiera.
(...) Poco después de toma posesion como Secretario de Hacienda, Lo6pez Portillo
se entrevisto con los representantes de la Bolsa de Valores paradiscutir lainiciativa
de la Ley del Mercado de Valores que habia estado |argamente congelada. L 6pez
Portillo dio a sus subordinados la largamente esperadaluz verde para la redaccion
inicial de estalegislacion. (Minushkin, 2002: 922 traduccién propia).

Sin embargo la pregunta que queda sin contestar es ¢por qué nacionaizar la banca? sobre

todo s Lopez Portillo eraun ‘ neoliberal en potencia como agqui sostenemos. De acuerdo a

! La férrea politica salarial restrictiva de Lopez Portillo no se modifico ni un centimetro durante todo su
mandato, ain en los dorados momentos de la abundancia petrolera. Los |lamados “topes salariales’ que
fijaban incrementos salariales inferiores a la tasa de inflacion esperada caracterizaron todo su sexenio. Sin
embargo a pesar de esto, las presiones inflacionarias continuaron presentandose a lo largo de todo el periodo.
En 1977, cuando la recesion alcanzé su climax, lainflacion llegd a 31%, tiempo después, durante los afios
del boom petrolero, entre 1980 y 1981 y con tasas de crecimiento por arriba del 8%, los precios continuaron
creciendo a unatasadel 28% anual. Este fallido control inflacionario sdlo evidenci6 lainutilidad del sacrificio
delaclase obreramexicana. Ver: Aguilar Alonso, et.al. (1985) La inflacién en México, Ed. Nuestro Tiempo.
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nuestro modelo analitico el elemento fundamental para explicar la nacionalizacion bancaria
se encuentra en el perfil de las bases de apoyo del régimen politico. En & tiempo de Lépez
Portillo, €l sistema priista de partido de Estado todavia se caracterizaba por su claro
vinculo, si bien a través de relaciones corporativistas y clientelares, con organizaciones
laborales, campesinas y populares. La nacionalizacion como es evidente, resultaba
altamente atractiva para estos sectores. De hecho |la medida fue tan gratamente recibida que
inmediatamente después de haber sido anunciada, en e Zocalo de la capitd del pais se
organizé un masivo acto de apoyo a Presidente de la Republica, (Elizondo, 2005) y en la
Camara de Diputados € PRI gestiono las medidas necesarias para reformar la Constitucion
con objeto de formalizar € proceso de expropiacion decretado por €l presid ente.

A €llo desde luego habria que sumar la ambicion del presidente por pasar a la historia
con una mejor reputacion y degjar de ser sefidado como un lider incapaz e irresponsable,
ademas de dar un escarmiento para aguellos banqueros que a su parecer lo habian
traicionado a retirar del pais sus inversiones, los famosos “ sacaddlares”.

La nacionalizacion fue problematica por muchas razones, pero en términos de
corrupcion, no existe evidencia de peso para probar que € sector bancario fue usado
directamente para enriquecer los bolsillos de los servidores publicos o funcionarios
gubernamentales involucrados. A pesar de que en e siguiente sexenio, De la Madrid se
propuso reconstruir nuevas bases de apoyo para su régimen a reemplazar a los banqueros
tradicionales por la nueva generacion de casabol seros, no existen pruebas contundentes que

nos lleven a pensar que la nacionalizacion haya sido provocada de forma directa por estos
actores para su beneficio personal.
Ello podria parecer contraintuitivo dado que en el contexto de un autoritarismo como €l

padecido en €l pais en ese tiempo, todos podriamos apostar que los casos de corrupcion
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abundarian. Indudablemente la falta de division de poderes y la ausencia de una ciudadania
organizada que fiscalizara 4 gobierno y sus acciones generd fuertes incentivos para la
corrupcién en otras areas de gobierno. La administracion de Lépez Portillo fue famosa por
sus actos de corrupcion. A la fecha, nadie sabe a dencia cierta donde terminé toda la
riqueza emergida de la bonanza petrolera. Pero la situacion particular relativa a manegjo del
sistema bancario no evidencié de forma directa actos de corrupcion.

Uno de los més notables elementos de la nacionalizacion bancaria del presidente Lépez
Portillo fue su fugaz existencia, ya que ella fue inmediatamente revertida por e siguiente
presidente. De la Madrid impulsd varias acciones para volver a ganar la confianza del
sector privado y se propuso reconfigurar € proceso de nacionalizacion bancaria en funcion

de los intereses de los nuevos actores hegeménicos del neoliberalismo.

Privatizacion Protegida

El camino hacia la privatizacion de la banca comenzé a ser trazado en 1989. En abril las
autoridades financieras permitieron la determinacion de modo autonomo de las tasas de
interés. Se elimind e requisito del “encgje legal”, que era la obligacién para los bancos
privados de depositar en el Banco Central una proporcion de los depésitos que captaban del
publico. Lareduccion del encaje legal como fuente de financiamiento del gobierno paso de
50 a 10 por ciento (Lépez, 2001). Ademés, se impidié a los bancos nacionalizados operar

directamente en el mercado de valores y participar patrimonialmente en las casas de bolsa,

dejando este campo como ‘ coto cerrado’ para los agentes financieros.
Los bancos se redujeron a smples intermediarios y fueron excluidos de los mercados de
crédito y de capitales. De la misma forma, las casas de bolsa y las sociedades de inversion

adquirieron la responsabilidad de operar como los agentes prioritarios del financiamiento
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en el mercado de capitales, y se convirtieron en los controladores principales del ahorro
nacional.? Asi, “aunque € Estado controlaba los bancos, los bancos ya no controlabanel
dinero [de los mexicanos]” (Mac Leod, 2004: P. 95).

Cuando el Secretario de Hacienda, anuncié publicamente € inicio la privatizacion,
también anuncié ocho lineamientos que supuestamente habrian de regir e proceso. En
teoria estos principios estuvieron enteramente vinculados a teorias econdmicas serias que
buscaban elevar la eficienciay modernizar el sector bancario (Kaufman, 2000). Algunos de
los puntos centrales incluian la diversificacion de los inversionistas con objeto de prevenir
précticas monopolistas; la seleccion de los empresarios meor experimentados y
capacitados para garantizar el mangjo de responsable y efectivo de labanca; y transparencia
absoluta en todo el proceso privatizador.

En la practica, la administracion salinista no cumplié con ninguno de dichos principios.
Los banqueros mas experimentados del pais fueron sistematicamente excluidos de los
procesos de subasta de los bancos.® Salinas privilegié a sis amigos y aguella nueva
generacion de “casabolseros’ inexpertos e irresponsables vinculados a las précticas
especulativas que habian empezado a operar ala sombra de la administracion de la Madrid.
L os procedimientos utilizados en los procesos de venta'y adquisicion de los bancos fueron

total mente opacos.”

2 Mientras que en 1982 |a banca comercial capté 90% de los ahorros, en 1987 los bancos nacionalizados sélo
lograron 67%, en tanto que las casas de bolsa captaron 33%. En términos de capital, el cambio fue también
muy importante. En diciembre de 1982, los bancos privados poseian 73% del capital del sistema finaciero
mexicano (sin contra la banca en desarroollo) y las casas de bolsa 25%. En junio de 1990, los bancos
nacionales eran propietarios de 61.5%, mientras que las casas de bolsa lo eran de 17.1% Ver: Teresa Lopez,
Fragilidad Financiera y Crecimiento Econdmico en México, Facultad de Estudios Superiores Acatlan,
UNAM, Plazay Valdés.

3 Ver M. Espinosa Yglesias (2000) Bancomer, | ogro y destruccion de unideal . Ed. Planeta, México, P.201.

4 Nunca se hizo publico e examen que las autoridades financieras realizaron de cada grupo financiero para
decidir quién se quedaria con el banco en venta. Los libros blancos de las ventas de los bancos fueron
enviados a Congreso cuatro afios después de haber sido concluido el proceso de desincorporacion y ellos
carecian de las auditorias de las firmas extranjeras que asesoraron a la Secretaria de Hacienda en la
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Todo e proceso se caracterizd por la tota ausencia de precios justos, pues los
compradores “pagaron” atos precios muy por arriba del valor rea de mercado de las
instituciones: un promedio de 3.5 veces el valor de los bancos en libros® Para recibir este
ingreso sustancialmente mayor por la venta de sus bancos, el gobierno de Salinas manipul 6
técnicamente los estados financieros de las ingtituciones haciendo aparecer en la parte de
los activos contables una cantidad importante de cartera vencida.

Este claro algamiento de los principios econdmicos solo puede ser explicado por
motivaciones e intereses politicos. Salinas llegd a la presidencia como un presidente
particularmente débil, producto del fraude electoral de 1988, y utilizd la privatizacion
bancaria como un mecanismo politico generador de legitimidad alrededor de la constitucion
de una nueva coadlicion distributiva formada por ‘casabolseros y miembros de la dlite
financiera

En teoria Salinas pudo haber tomado un camino diferente pues tuvo la opcion de
consolidar la propiedad estatal de la banca. El PRI todavia gozaba de solidas bases de
apoyo entre trabgjadores y campesinos, y no fue sino hasta € fina de su periodo y €
comienzo del sexenio de Zedillo que este partido hubo perdido completamente ese caracter
incluyente con sus bases populares que lo caracteriz6 durante la mayor parte de su vida
como institucion politica. De hecho Salinas mismo reaccion6 ante esta situacion e

implementd estrategias de cooptacion tales como €l “Programa Solidaridad” dirigidas a

privatizacion, la auditoria realizada por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion sobre todo el
proceso de desincorporacion bancaria, |os dictamenes de la Comisién que se resolvia sobre cada venta. Ver:
Irma Sandoval, (2007) “Rentismo y opacidad en procesos de privatizacion y rescates” en Corrupcion y
transparencia: debatiendo las fronteras entre estado, mercado y sociedad, S.XXI, Instituto de
Investigaciones Sociales, UNAM (de préxima aparicion).

> Laretribucion percibida por el gobierno estadounidense durante el proceso de fusiones financieras delos
ochenta, fue de un promedio devalor en librosde 1.9. Ver: Stephen Haber (2004) Why Institutions Matter:
Banking and Economic Growth in Mexico, Stanford University Press.
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estos sectores que habian sido descuidados y que cada vez con mayor fuerza estaban siendo
atraidosa emergente Partido de la Revolucién Democratica.

Pero al final de cuentas, Salinas encontré mucho més rentable para sus propios intereses y
los de sus aiados, servir los compromisos establecidos arededor de la nueva coalicion
distributiva. Esta estrategia estuvo destinada a darle frutos en e corto plazo, tal cono lo
prueba e hecho de gque los nuevos ricos surgidos a la sombra de su gobierno decidieron
financiar la campaia presidencial de 1994 con generosos recursos que el mismo Salinas
recolectd en & famoso “banquete de los millonarios’.®

Es también importante considerar los vertiginosos cambios democratizadores que
México experimentd apartir de las elecciones presidenciales de 1988. A partir de ese
momento el pais comenzd su transito forma hacia la democracia. Por primera vez en la
historia moderna del pais, e Congreso tuvo una voz propia e independiente y € PRI
comenzo a perder gubernaturas en los estados de la Republica. Una saludable dosis de
pluralismo politico por fin habia llegado a la esfera politica. Sin embargo, paraddjicamente
esta situacién poco hizo por prevenir o detener la corrupcion en el sector bancario.

La crisis politica del momento y la pérdida de hegemonia del PRI impuso fuertes
presiones sobre Salinas para fortalecer sus bases de apoyo por todos los medios posibles.
Temeroso de perder mas poder, €l presidente mangjé la privatizacion bancaria de la forma
mas opaca posible. Firmemente parado en € legado presidenciadista, Salinas aln
permanecia en total control de los aparatos de poder. Ni € poder judicial, ni la mayoria

priista en e Congreso ofrecieron obstaculo alguno a sus directrices politicas, o intentaron

cuestionar sus decisiones. Por ello sostenemos que la democratizacion parcia o el

6 Ver Andres Oppenheimer (1996) “El banquete” en: México: en la Frontera del Caos, Javier Vergara
Editores, Pp. 95-212.
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“autoritarismo bajo ataque” es uno de los terrenos més fértiles para la generacion de
précticas de corrupcion.

La privatizacion de los bancos tuvo un impacto mayor y su efecto fue més permanente
gue e de la fugaz nacionalizacion. El gobierno vendié por completo las acciones de los
bancos a nuevos inversionistas privados y para ello reform6 radicalmente el marco legal y
constitucional que hasta el momento regulaba el sector bancario.” De esta forma todos los
bancos recién privatizados arribaron a terreno fértil y rpidamente echaron raices.

Sin embargo, la situacion de los nuevos banqueros era relativamente precaria. En lugar
de impulsar las acciones necesarias para garantizar un sector bancario moderno, sofisticado
e indeperdiente, el gobierno prefirié permitir alos banqueros hacer tanto dinero como fuera
posible, con la condicién de que estos distribuyeran algo de sus gananciaseconomicas para
las causas politicas de sus padrinos politicos. El interés publico y la ingtitucionalizacion de
un sblido sector financiero nunca figuraron como la parte central de la agenda. Los atos
precios que los bangqueros pagaron por sus instituciones los empujé hacia riesgosas
préacticas especulativas con objeto de recuperar de forma rapida sus cuantiosas inversiones
(Elizondo, 1993). Ante un marco regulatorio extremadamente laxo y la irrestricta
proteccion recibida por parte del gobierno para blindarlos de la competencia internacional,
los nuevos banqueros incursionaron, sin temor alguno, en esquemas especulativos (Nadal,
2003). El gobierno también de forma sistemdtica extrgjo los recursos de los nuevos

bangueros para las campafias politicas del partido oficial.

" sdlinas reformé tres articulos fundamentales de la Constitucion (28, 73, 123) y siete instrumentos
normativos y regulatorios cruciales, que incluian entre otros la Ley del Mercado de Valores, la Ley para la
Regulacion de los Grupos Financieros, y la Ley General de Sociedades de Inversion. Todas estas cruciales
transformaciones a marco legal y reguatorio ocurrieron en tan sblo tres afios y estuvieron orientadas a
preparar €l terreno parala privatizacion bancaria.
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Por todo lo anterior, la ‘permanencia real de la privatizacion es un tema muy
cuestionable. Aunque la privatizacién no fue revertida de la forma tan rapida y radical que
experimentd la nacionalizacion, la medida de Salinas pudo haber abortado de forma
espectacular. La crisis de 1994-1995 fue un resultado directo del irregular proceso de
privatizacion bancaria 'y de la irresponsable gestién del nuevo sistema bancario. La crisis
forz6 a gobierno de Zedillo a intervenir en el sector financiero y aunque Zedillo no
nacionalizd de nueva clenta los bancos, esta posibilidad era latente. De cualquier manera,
el hecho de que més tarde el sector bancario en su totalidad requiriera del indiscriminado
rescate gubernamental, es un claro indicador de los serios problemas que e proceso

privatizador habia generado en un primer lugar.

Nacionalizacion privatizante
La crisis econémica de 1994 devasto la economia mexicarg, llevo a la quiebra a varios
bancos y dejo a sistema financiero a borde del colapso, 0 que condujo a gobierno a
inyectar 100 mil millones de ddlares a los bancos para mantenerlos solventes a través del
Programa de Capitalizacion y Compra de Cartera. Todo esto se realizO con cargo a las
finanzas publicas pues los pasivos del FOBAPROA fueron convertidos en deuda publica
(Di Constanzo y Moncada: 2005).

En la emergencia econdmica primera reaccion del presidente Zedillo se desplegd en tres
acciones bésicas: primero, cubrir las obligaciones derivadas de los Tesobonos® a costa de

un mayor endeudamiento externo; segundo, proseguir con la ola de privatizaciones del

sector publico con objeto de conseguir mayores niveles de divisas a costa de las riquezas

8 Los Tesobonos consistieron en bonos que la Tesoreria de |la Federacion puso a la venta en el mercado de
valoresy cuyos tenedores principal es consistian en inversionistas extranjeros.
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nacionales; y tercero a subsidiar a través de la orquestacion de un complejo rescate bancario
las gigantescas pérdidas bancarias de los grupos financieros mas importantes del pais,
vinculadas més a los fraudes, estafas e ilegalidades cometidas por los banqueros que a la
imposibilidad real de pago de los inversionistas. Con las tres politicas economicas del

gobierno de Zedillo e Estado perdié recursos, dinero y desde luego soberania, pero nunca
dej6 de intervenir en materia econdmica.

Ladecision que Zedillo tomd para enfrentar |a debacle financiera de 1994-95 tampoco se
adhirié a ninguna ortodoxa légica econdmica sino que obedecié estrictamente a criterios
ubicados en e ambito de las relaciones de poder. Rojas Suarez y Weisbrod (1997) han
delineado claramente los tres principios que deberian caracterizar cualquier operacion de
rescate financiero: 1) asegurar que las partes que se hubieran beneficiado por los riesgos
tomados previo a la crisis, asuman una “proporcion importante’ del costo de la
reestructuracion financiera. Ello con objeto de inhibir la generacién de problemas de
‘riesgo moral’ en el proceso y para que los accionistas de los bancos sean los primeros en
sacrificar sus inversiones. 2) Detener de forma inmediata la expansion de créditos de ato
riesgo dado que €ello sdlo contribuye a empeorar la crisis y en la medida de lo posible
expropiar temporalmente las instituciones de crédito en problemas; y 3 auspiciar la tota
aperturay transparencia del proceso de rescate con objeto de asegurar la legitimidad social
tan necesaria en estos casos.’

Como es ampliamente conocido, € gobierno de Zedillo violé olimpicamente estos tres

principios. Todo € proceso tuvo lugar bajo una gran nube de opacidad que llegd incluso a

la violacion de la Constitucion, 1o que trgjo un amplio descrédito y repudio socia d

® Liliana Rojas-Suaréz y Steven R. Weisbrod, “Manejo de las crisis bancarias: lo que debe y lo que no debe
hacerse” en Ricardo Hausman y Liliana Rojas-Suaréz (compiladores) Las crisis bancarias en América Latina,
BID-FCE, México-Santiago de Chile, 1997, Pag.137.
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proceso de rescate. A casi ninguno de los duefios de las ingtituciones bancarias se le obligé
a pagar su parte en la crisis que ellos mismo habian coadyuvado a generar. También hubo
una impunidad total para los funcionarios involucrados en la generacion de la crisis. El
gobierno se apresurd a salvar a los bancos, transfiriéndoles recursos fiscales tipo subsidio
para evitar la quiebra, Sn considerar ni por un momento que los bancos pasaran otra vez a
manos del Estado. En el proceso de rescate se encubrieron conspicuos casos de corrupcion.
La mayoria de los bancos permanecieron en las manos de sus viejos duefios a quienes se les
permitio continuar operando.

Ademas los fondos que se destinaron a los bancos fueron mayores a los que realmente
necesitaban los bancos y es sabido que algunos de los créditos bancarios impagados fueron
resultados de practicas de pillge (looting), y fraudes que nunca debieron haber sido
incluidos en la cartera vencida que los bancos vendieron al gobierno como parte del
paquete de rescate. Por gemplo, en un reciente estudio del papel desempefiado por los
[lamados “prestamos relacionados’ en la generacion de la catédstrofe financiera, Chong y
L opez-de-Silanes (2005) sefiaan lo siguiente:

“...a medida que la economia sucumbia en la recesion, la proporcién de los
‘prestamos relacionados' se duplicd en aquellos bancos que posteriormente
entraron en bancarrota, mientras que esta proporcion solo crecié de forma menos
pronunciada en aquellos otros bancos que finalmente sobrevivieron alacrisis. Esta
evidencia sugiere que cuando los banqueros pensaron que probablemente perderian
su inversion, ellos aumentaron el nivel de pillaje (ooting) con objeto de extraer
tanto valor como fuera posible mientras ellos aln controlaban el banco.” (Chongy
L opez-de-Silanes. 2005, P.386, Traduccion propia)

Es dificil considerar que Zedillo no hubiera conocido estos principios econdmicos. Aldn si
no hubiera terminado su doctorado en la Universidad de Y ale, habria sido totalmente 16gico
para cualquier estadista responsable, concordar con la légica del modelo disefiado para

prevenir riesgos morales en @ proceso: @ compartir la responsabilidad, b) prevenir la



22

propagacion de la crisis y ¢) buscar legitimidad socia. Asi pues, no fue ninguna
racionalidad econdmica, sino claros intereses politicos y econdmicos los que impulsaron al
presidente a algjarse de los principios de la transparencia 'y la responsabilidad.

El pais atravesaba por una situacion politica muy delicada al momento del rescate.
Atrapado entre una doble crisis de acumulacién y de legitimacion (O Connor: 1974), el
presidente decidio aliarse con la emergente coalicion distribucioral financiera vinculada
con el capital internacional con objeto de salvarse é mismo. Después del sexenio salinista,
el PRI ya no era el mismo. La nueva coaicion hegemonica de financieros e inversionistas
internacionales ya no era solamente un actor ocasional, sino que se habia convertido en un
pilar fundamental para el gobierno y su partido. Zedillo mismo se habia beneficiado
personalmente de esta nueva coaicion que financio de forma directa su campafia a la
presidencia, asi que era muy dificil esperar que actuara de otro modo.

En términos del balance de las fuerzas politicas, México en 1994 estaba en una situacion
aln més delicada que la prevaleciente a principio de la década. El PRI aln era un poder
fundamental en el pais y controlaba las fuentes fundamentales del poder estatal: el poder
judicial, e Congreso, y la mayoria de los gobiernos estatales y municipales. Sin embargo,
el pais estaba en medio de un intenso proceso de democratizacion. Tanto la derecha como
laizquierda electora estaban en franco ascenso y en proceso de consolidacion.

El gobierno estaba en una situacién politica particularmente complicada y veiala perdida
del poder como una cuestion inminente. En lugar de tratar de abrirse a la sociedad y

cambiar la senda tomada por otra més progresista, la coalicién gobernante decidi6 cerrase
ain mas, y excluir a la ciudadania de los asuntos publicos, con objeto de ‘tomar lo que
fuera posible’ con el concentrado poder que aln le quedaba. Se tratd de una especie de

cuenta regresiva impregnada de actos de rentismo y corrupcion. En lugar de pedir permiso
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al Congreso y planear un rescate transparente y cuidadoso, €l presidente Zedillo ordend un
rescate indiscriminado y opaco para la élite empresarial y financiera de México. La vasta
corrupcion involucrada en e rescate bancario del Fobaproa fue € resultado precisamente de
esta particularmente toxica situacion de una coalicion autoritaria todavia en poder pero bajo
intenso atague.

Las cosas empezaron a cambiar un poco cuando el pluralismo electoral aparecié en la
plaza publica. 1997 es un parteagiias historico ya que ese afio por vez primera el Congreso
estuvo controlado por la oposicion y la division de poderes empezo a funcionar de forma
real. La coyuntura histérica forzé a presidente Zedillo a someter ante e Congreso la
inmensa suma de pasivos adoptados por e Fobaproa con objeto de convertirlos en deuda
publica. Esta situacion en cierta forma oxigeno el debate sobre el Fobaproa y permitié que
se fiscalizara e investigara més cercanamente sobre |os casos de corrupcion involucrados.
Si e Congreso hubiera sido tan independiente y plural en 1994-1995 como lo fue en 1997,
la historia hubiera sido diferente y habria resultado mucho més dificil para las autoridades
conducirse en la forma opaca con la que se condujeron en € proceso de rescate.

Finalmente, la “nacionalizacion privatizante”, fue la decisiéon mas permanente y radical
de los tres giemplos utilizados aqui. Aunque e surgimiento de una democracia pluraistay
competitiva a partir de 1997 dio lugar a repudio publico de la operacién del rescate, este
ambiente no jugdé a favor de revertir la decison. A pesar de las innumerables

irregularidadesy casos de corrupcién documentados en el Informe Mackey™® y despuéscon

10 En septiembre de 1988, la Camara de Diputados contraté los servicios de Michael Mackey, un canadiense
experto en servicios financieros con objeto de desarrollar una auditoria a todas las operaciones desarrolladas
por el Fobaproa. Durante el desarrollo de sus trabajos el gobierno y las autoridades financieras
sistematicamente se negaron a entregar informacion fundamental que este auditor necesitaba para la
culminacién de sus tareas. A pesar de estas dficultades el reporte elaborado contenia valiosa informacién
técnica y sobre todo fue de gran significacion politica, pues simbolizé |a flamante independencia del poder
legislativo. Ver: Michael Mackey (1999) Report on the Comprehensive Evaluation of the Operations and
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los informes de la Auditoria Superior de la Federacion, (ASF) cas nada se ha hecho en
contra de la decisiéon origina del rescate o ni siquiera para limpiar o transparentar €
proceso en su conjunto. Ninguna de las partes responsables por los actos de corrupcion y
las conductas indebidas ha sido castigada y solo cantidades muy insignificantes del dinero
extraviado ha sido regresado a las arcas gubernamentales.

Ni e Congreso ni e gobierno han sido capaces de conducir una auditoria formal de las
operaciones del Fobaproa, 1o aua es un mandato expreso de la Ley que transformo el
Fobaproa en € IPAB. En 2005, diez afios después de la decisiéon por salvar a la banca, las
deudas pasaron mecénicamente de una institucién a la otra sin ningun problema. Pareciera
como s la emergencia de la democracia plural y la multlipicacion de los jugadores de
veto” (Tsebelis, 2002) hubiera hecho més dificil deshacer los errores del pasado. La
posibilidad de limpiar y transparentar € rescate bancario requeriria de un amplio consenso
politico que no se ha llegado a establecer. Este consenso es mucho més dificil de lograr en
un contexto plural, especialmente cuando muchos de los actores de la dlite politica estan
directamente implicados en los desvios de recursos y las conductas ilicitas envueltasen el

Fobaproa.

[11.CONCLUSIONES
A.Intereseseideas
El neoliberalismo en nuestro pais no ha implicado la fria imposicion de la ortodoxia
econdmica, sino e habil mango de intereses politicos y la generacion de nuevas
coaliciones. El tipo de intervencion gubernamental en e sector bancario ha dependido en

mayor grado del carécter de las bases sociales que sustentan el régimen politico, y no de la

Functions of the Fund for the Protection of Banking Savings ‘ FOBAPROA’, and Quality of Supervision of the
FOBAPROA Program 1995-1998, Congreso de laUnién, LVII Legislatura
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ideologia particular de los dirigentes estatales en turno, ni de la estructura institucional del
gobierno. En otras palabras, los “intereses’” siempre se han impuesto sobre las “ideas’ y las
“ingtituciones” (Hall, 1989). Los mandatarios de los Ultimos veinticinco afos
sisteméticamente han respaldado el discurso neoliberal. Incluso el mismo Lopez Portillo
primero mmo Secretario de Hacienda y mas tarde como Presidente de la Republica,
auspicio principios liberales fundamentalesy mantuvo politicas salariales regresivas Desde
luego bs presidentes De la Madrid, Salinas y Zedillo fueron famosos por su defensa a
ultranza de la ‘liberalizacion’ y por sus inequivocos posicionamientos a favor de un
“Estado adelgazado”. Sin embargo, tales ideas tuvieron muy poco impacto sobre las
politicas publicas concretas que ellos mismos impulsaron, y este continuo intervencionismo
neoliberal se ha hecho mucho mas explicito sobre todo en el &ea financiera.

Es precisamente en e ambito de los intereses donde se origina la busgueda de
legitimidad por parte del régimen. Las coaliciones distributivas mas importantes son las que
influyen de manera preponderante en las politicas econdmicas y en genera en las politicas
publicas. Nuestro planteamiento cuestiona la capacidad de las teorias de “difusion de
politicas’ (Weyland, 2005) o de “redes de politicas’ (Teichman, 2002) para explicar la
propagacion de las reformas econdmicas. A fina de cuentas, las reformas econdmicas son
hoy, alin en estos tiempos de globalidad, un fenébmeno esencialmente nacional, basado en el
interés. El flujo internaciona de ideas ha tenido algun impacto, no hay razén para negarlo,
pero estainfluencia se reprocesay se concreta en alianzas e intereses particulares de los que

tienen € poder en € pais.

B. Incertidumbrepolitica vs. Tipo derégimen



26

La corrupcion y € rentismo han variado més en funcion del nivel de la incertidumbre
politica preponderante que de acuerdo a la naturaleza del régimen politico imperante. Por
ello, € tipo de régimenno es un indicador particularmente Util para despegjar d nivel de
corrupcion y rentismo que se pueda generar en un sistema politico dado. La corrupcion més
baja en e sector bancario fue la generada en e caso del total autoritarismo que caracterizo
la nacionalizacion en € régimen de Lépez Portillo; asi como en el caso de la completa
democratizacién (oxigenacion del debate del Fobaproa e investigaciones sobre € rescate
después de 1997). La corrupcion fue més acentuada en aquellas situaciones en las que la
coalicion gobernante estaba aln en control de los comandos de poder pero a mismo tiempo
se encontraba temerosa de perder ese poder en cualquier instante, esto fue el caso de las
privatizaciones bancarias de Salinas en 1992 y el rescate bancario de Zedillo en 1994-95.
De esta forma las dindmicas de incertidumbre politica en lugar de las caracteristicas
formales de tal o cual régimen, son las variables centrales que nos ayudarian a explicar la
aparicién de conductas corruptas. En otras palabras la pregunta importante no debiera
centrarse en la existencia o ausencia de autoritarismo o democracia, sino en el caracter del
régimen existente, en particular bgjo la pregunta de si éste es estable, 0 Si se encuentraen
un proceso de cambio.

Aqui hemos sostenido que lacorrupciony el rentismo encuentran su mas fértil terreno en
aquellas situaciones de transicién, como la capturada en la imagen de un “régimen
autoritario bgjo atague’” o de una tendencia a la “democratizacion parcia”. En estos

escenarios los actores del vigjo régimen se encuentran inseguros, pues no han perdido del
todo el poder, pero su hegemoniatradicional estd en suspenso. Tal situacion crea poderosos
incentivos para que la coalicion gobernante utilice sus Ultimos momentos en € poder para

“tomar todo” lo que alin esté a su alcance.
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Este planteamiento cuestiona de forma clara la literatura mas amplia acerca del impacto
de la democratizaciéon sobre € buen gobierno. En afios recientes se ha desatado un gran
debate entre quienes plantean que la democratizacion es positiva para la gobernanza
(Kaufmann, 2006) y aquellos que ponen en duda €l impacto de la competitivad politica
sobre la gobernanza en gererd (Stokes, 2005). Por un lado, la democratizacion
supuestamente deberia actuar en contra de la corrupcion y € rentismo, ya que ella se
vincularia con la transparencia posibilitando la observacion y fiscalizacion de las
actividades de gobierno, asi como la rendicién de cuentas por parte de los funcionarios
publicos. Desde €l otro extremo del debate se plantea que con € advenimiento de
elecciones competitivas se pueden generar incentivos para el aumento de la corrupciony
el rentismo ya que la “politicadel dinero” adquiere una mayor importancia en las camparias
politicas, pero sobre todo porque los intereses particulares de los representados
(congtituencies) pueden llegar a predominar por sobre los el interés general (Stokes, 2005).

A diferencia de este debate lo que agui hemos planteado es que la esencia no se
encuentra en |los extremos del autoritarismo vs. democracia, sino en la toxica mezcla de
entre ambos elementos. La corrupcion 'y € rentismo son estrategias utilizadas por lideres
inseguros, pero a la vez poderosos. Bgjo un sistema sumamente autoritario los lideres son
extremadamente poderosos pero a mismo tiempo relativamente seguros y, por lo tanto, no
cuentan contantos incentivos para desviar fondos publicos. Por el contrario bgjo un sistema
completamente democrético los lideres se encuentran bajo estricta vigilancia, por 1o que los
fendmenos de corrupcion se controlan de forma més efectiva. Las situaciones mas
problematicas por lo tanto, son aquellos escenarios de transicion en los que existe una
incierta coexistencia de tenues elementos democréticos con claros vestigios autoritarios,

que fue precisamente la situacion que caracterizd a México entre 1990 y 1996.
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Al concentrarnos en e impacto de la incertidumbre politica seguimos el gjemplo del
clésico estudio de Silberman (1993), sobre el desarrollo del estado administrativo en los
Estados Unidos, Japdn, Francia e Inglaterra. Nuestro enfoque también emula a otros
tedricos (Alvarez, et. al, 1998), que contextualizan la importancia de la democracia
electoral y seenfocan en la manera en que la estructura subyacente de poder y las practicas

de autoridad afectan la forjacion de politicas publicas.

C. Pluralismoy permanencia

La llegada de la democraciay €l pluralismo no garantiza de forma automética un manejo
limpio y transparente de |as respuestas gubernamentales a las crisis politicas 0 econdmicas.
De hecho en e corto plazo, la democratizacion y e desafio que para los regimenes
autoritarios ésta representa, puede llegar a empeorar las cosas. Sin embargo, los g emplos
presentados aqui también prueban que la democracia puede tener una relacion directamente
proporcional a la definitividad de las respuestas o politicas de accion escogidas para
solucionar lacrisisinicial. A partir de que el sistema politico |lentamente empezo a transitar
por las sendas de la democracia, cada una de las respuestas financieras a la crisis adquirio
un caracter mas permanente y radical.

Al contrario de nuestra anterior conclusion en la que € nivel corrupcion no depende de
forma directa de la ausencia o existencia de la democracia, en esta Gltima conclusion si
existiria una relacion comparativamente mas estrecha entre democracia y gobernanza.
Procesos abiertos de toma de decisiones permitirian consolidar de forma mas firme las
politicas publicas que lo que podria suceder en los regimenes autoritarios en donde las

cosas se mangjan de forma mas errética y cambiante. El funcionamiento de pesos y
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contrapesos aseguraria que una vez tomada la decision, ésta sea mucho mas dificil de
transformarse.

Esta conclusién complementa la amplia literatura sobre los “jugadores de veto”
(Tsebelis, 1996, 2002), que plantea que un incremento en & numero de actores
participantes en la toma de decisiones hace més dificil el cambio de las politicas publicas.

Sin embargo, la tendencia de la democracia a consolidar de forma mas duradera las
opciones de politicas publicas implementadas no siempre es en si misma positiva. La
estabilidad de las politicas es positiva solamente en la medida en que la politica decidida
sea claramente efectiva o justa. Pero la permanencia de politicas también puede consolidar
decisiones regresivas. Por ejemplo, en el caso del rescate bancario, la permanencia de esa
“solucion” politica desafortunadamente ha significado la institucionalizacion de un vasto
despojo a erario publico y unarelacién disfuncional entre el Estado y |os bancos, en la que
abundan los “riesgos morales’ y € rentismo. La paradoja es clara: € carécter democrético
de las politicas en México que hoy gozamos, a mismo tiempo hace mas dificil lograr los

cambios necesarios para desinstitucionalizar practicas dafinas para el desarrollo nacional.
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