Marco institucional y desarrollo
economico en México

Isaac KaTtz*

Abstract

The institutional arrangement that rules the interaction among the indivi-
duals in a society is a key aspect to establish the success or failure of an
economical development process. In this article, we analyse the importan-
ce of property rights in economical development and address three aspects
in the case of Mexico: the definition of private rights of property in the
Constitution, the reporting to Parliament and the autonomy of the Banco
de Mexico (Mexico’s Central Bank).
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Resumen

El arreglo institucional que rige la interaccién de los individuos que
conforman la sociedad es clave para determinar el éxito o fracaso del
proceso de desarrollo econémico. En este trabajo se analiza la impor-
tancia de los derechos de propiedad para el desarrollo econémico y se
tratan tres aspectos para el desarrollo econémico de México: la defi-
nicién en la Constitucién de los derechos privados de propiedad, la
rendicién de cuentas en el Congreso de la Unién y la autonomia del
Banco de México.
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Introducciéon

Una de las condiciones esenciales para que un pais se desarrolle
en forma sostenida es que los derechos privados de propiedad
sobre los recursos estén eficientemente definidos en su marco ins-
titucional, conformado por reglas formales e informales, asi como
por las diferentes organizaciones sociales. Cuando estos derechos
estan ademads eficientemente protegidos por un Poder Judicial que
actda de manera independiente e imparcial, que obligue a las par-
tes al cumplimiento de los contratos y que penalice efectivamente
los atentados en contra de tales derechos, ya sea por parte de otros
agentes privados o por parte del gobierno, existirdn entonces los
incentivos para que los recursos productivos sean asignados hacia
aquellas actividades en las cuales se espera obtener, en el dmbito
privado, el mayor rendimiento.

Uno de los principales problemas de México en su historia in-
dependiente son los derechos privados de propiedad, que no han
sido eficientemente definidos, y por lo cual los agentes econémi-
cos privados no han enfrentado los incentivos necesarios y ade-
cuados para asignar de manera competente los recursos de los
cuales son propietarios. Esta ineficiente asignaciéon de recursos ha
implicado que México, a pesar de su potencial de desarrollo, sea
en la actualidad un pafs con un ingreso por habitante apenas cer-
cano a los 6,000 délares anuales, pero, mas lamentable atin, un
pais donde casi la mitad de la poblacién vive en situacién de po-
breza y donde persiste una notable iniquidad en la distribucién del
ingreso.

El propésito de este trabajo es analizar algunos aspectos de la
vida institucional de México, en bisqueda de la eficiencia de los
arreglos existentes, asi como de los cambios requeridos. El estu-
dio se organiza de la siguiente forma: La primera parte analiza la
importancia de la proteccién eficiente de los derechos de propie-
dad en la asignacién de recursos y el desarrollo econémico. En la
segunda parte se analizan tres arreglos institucionales: la defini-
cién de los derechos de propiedad en la Constitucién, la ausencia
de rendicion de cuentas en el Congreso de la Unién, derivada de la
disposicién que prohibe la reelecciéon inmediata de los legislado-
res y la autonomia del Banco de México.

La eleccion de estos tres aspectos del marco institucional en
Meéxico, entre muchos otros que pueden analizarse, se basan, pri-
mero, en el hecho de que es importante para el desarrollo econé-
mico contar con una eficiente definicién de los derechos de pro-
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piedad; segundo, en el hecho de que para contar con un marco
legal apto es necesario que los legisladores enfrenten un sistema
eficiente de incentivos, y tercero, porque la inflacién se constituye
la distorsién mds importante que el gobierno puede introducir en
la economia.

1. La importancia de la definicién de los derechos privados de
propiedad

En cualquier pais, pero sobre todo en aquellos que estdn en vias
de desarrollo, las deficiencias de cardcter institucional pueden
constituirse en una barrera significativa en el proceso de desa-
rrollo econémico. Tal como lo senala North (1993), las institu-
ciones econémicas, que comprenden a las organizaciones eco-
némicas y al marco legal, juegan un papel muy importante para
proveer un dmbito adecuado en el cual las transacciones entre
los diferentes agentes econémicos se llevan a cabo y que es cru-
cial en el proceso de desarrollo econémico al reducir los costos
de transaccién y promover la especializacién en el trabajo.

Uno de los principales objetivos del marco legal es definir los
derechos de propiedad sobre los recursos que cada uno de los
agentes econdémicos posea, y que permita a los agentes econémi-
cos apropiarse del flujo neto de ingresos que se deriva de la uti-
lizacién de dichos recursos, ya sean fisicos o humanos. Un se-
gundo objetivo es determinar las condiciones de entrada y el nivel
de competencia que existe en cada mercado, y un tercero es con-
tribuir a la creacién de nuevos mercados.

Sin duda la principal funcién del marco legal es la definicién
de los derechos de propiedad. De acuerdo con Furubotn y Pejo-
vich (1974), los derechos de propiedad pueden definirse como
las relaciones de comportamiento entre los agentes econémicos,
que son sancionadas legalmente, y que surgen de la existencia de
bienes y atafien a su utilizacién. Estas relaciones especifican las
normas de comportamiento respecto de los bienes que cada agen-
te econémico debe observar en su interaccién con los otros agen-
tes econémicos que componen la sociedad. Es importante sena-
lar que el término ‘bien’ se utiliza para definir cualquier cosa
(material o inmaterial) que brinda satisfaccién o ingreso al agen-
te econémico que lo posee (satisfaccion o utilidad en el caso de
los consumidores, o ingreso en el caso de los poseedores de un
recurso productivo, ya sea capital fisico, tierra o capital huma-
no). En este contexto, el concepto de derechos de propiedad se
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aplica a todos los bienes escasos y que por lo tanto tienen un
precio positivo.! Asi, un derecho de propiedad privado es un de-
recho legalmente establecido de propiedad sobre un recurso es-
caso, que es, por consecuencia, valido ante los tribunales.

Esto dltimo es importante, ya que cuando los derechos priva-
dos de propiedad estan perfectamente definidos se hace relevan-
te el concepto de ‘libertad de contrato’, el cual contiene dos ver-
tientes, que son la ‘libertad de contratar’ y la ‘libertad del contrato’
o de obligacion. El primero se refiere a que los individuos acep-
tan entrar en contratos, legalmente sancionados, de transferen-
cia de los derechos de propiedad. El segundo se refiere a que a
ningtn individuo se le puede obligar a transferir, sin su consenti-
miento, los derechos de propiedad sobre sus bienes o persona.

Segiin Roemer (1994), el arreglo institucional de los derechos
de propiedad que la sociedad adopte serd el principal determi-
nante de quién se apropia de los beneficios derivados de la utili-
zacién de los recursos. Cuando estos derechos estdn eficiente-
mente definidos, los individuos pueden tener una idea clara de
qué acciones pueden llevar a cabo con sus recursos. Esto tltimo
es esencial cuando las transacciones que se llevan a cabo en el
mercado son en realidad y para todo efecto prictico transferen-
cias voluntarias de los derechos de propiedad, es decir: aquel
que vende una mercancia o un servicio esta efectivamente trans-
firiendo el derecho de propiedad del bien intercambiado al com-
prador, y recibe a cambio un pago por el valor del bien transferi-
do. Al respecto, la ‘libertad de contratar’ ayuda a asegurar que
los cambios en el control de los recursos refleje el interés del
dueno original, ya que solamente si él consiente la transferencia,
ésta podra tener validez legal.

Adicionalmente, el consentimiento para la transferencia de
los derechos de propiedad sobre un recurso no se va a dar a
menos que el poseedor del derecho evalde, ex ante, la distribu-
cién resultante de beneficios después de la transferencia mas que
el valor de esta distribucién previo a la transferencia. Esto ase-
gura que el principio de ‘libertad para contratar’ genere los in-
centivos positivos para una transaccion benéfica para ambas

! Alchian (1965) define los derechos de propiedad como la asignacién exclusiva a
algin individuo para que decida los usos que desee de los bienes que son de su propie-
dad. En la misma linea, Barzel (1999) define los derechos econémicos de propiedad
que un individuo tiene sobre un bien o un activo como la habilidad individual, en
términos esperados, para consumir el bien (o los servicios del activo) directa o indirec-
tamente a través del intercambio.
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partes al llegar a acuerdos motivados por el incentivo de recibir
una ganancia derivada de la transaccién.

Dado lo anterior, en una economia en la cual los derechos de
propiedad estdn bien definidos, los propietarios de dichos recur-
sos tendrdn el incentivo, actuando voluntariamente, para asig-
narlos a aquellas actividades en las cuales esperan obtener el
mayor rendimiento posible que se derive de su utilizacién. En
este sentido, los individuos buscaran aprovechar las ventajas com-
parativas que poseen; es decir, tomardn en consideracion, al de-
cidir como asignar los recursos, el costo de oportunidad que re-
presenta no haberlos utilizado en la siguiente mejor alternativa.
Al tener el incentivo para asignar los recursos hacia aquellas ac-
tividades en la cuales el ingreso que se deriva de su utilizacién es
el maximo posible, no solamente se maximiza el ingreso del pro-
pietario de cada recurso, sino también tiende a maximizarse el
ingreso de la sociedad.

Otro elemento esencial en un Estado de derecho lo constituye
la garantia de la igualdad de oportunidades de acceso de los agen-
tes a los diferentes mercados de bienes y servicios, incluyendo
en éstos al educativo, el de salud y el laboral, es decir, el sistema
legal no puede, por principio, generar un sistema de privilegios
para una minoria a costa del bienestar de la mayoria. Por lo mis-
mo, el segundo objetivo del marco legal es promover la existen-
cia de mercados competitivos, sean de bienes y servicios o de
factores de la produccién, ya que es en este tipo de estructuras
de mercado en los que los participantes, demandantes y oferen-
tes concurren libremente para llevar a cabo, voluntariamente,
las transacciones. La igualdad de oportunidades se constituye asi
en un elemento esencial para que los agentes econémicos persi-
gan su felicidad, paz y prosperidad, viviendo en una continua
interaccién con otros miembros de la sociedad.

Como lo senala Katz (2001), en la definicién de las institucio-
nes, particularmente lo relativo al marco legal, el lugar mas im-
portante le corresponde a la Constitucion, en la cual —ademas de
establecer la estructura y las reglas generales de operacién del
Estado— deben definirse los derechos privados de propiedad, asi
como los mecanismos legales para protegerlos. Para ello se re-
quiere que la Constitucién, como ley suprema de cualquier Esta-
do, sea un conjunto de preceptos generales, basicos y permanen-
tes que definan el contrato social y normen en lo general las
relaciones entre los diversos agentes privados y entre éstos y el
gobierno.
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En general, una economia experimentard un menor nivel de
desarrollo econémico si en la Constitucién los derechos priva-
dos de propiedad no estdn eficientemente definidos o si esta de-
finicién es vaga, ya que si los agentes privados no tienen la certe-
za de que su propiedad estd segura y garantizada y que serdn
libres de poder elegir qué hacer con ella, se inhibe la asignacién
eficiente de recursos y, por lo mismo, el desarrollo econémico de
la sociedad.?

Por otra parte, si la Constitucion, en lugar de ser este conjun-
to de preceptos generales, abarca detalles especificos de diver-
sos aspectos de las relaciones politicas, econémicas y sociales
que por su naturaleza son dmbito de las leyes secundarias, se
inhibira el proceso de desarrollo. En la medida en que la Consti-
tucion entra en detalles que generalmente corresponden a leyes
secundarias, se incrementan los elementos de decisiéon centrali-
zada, y por lo mismo, se generan ineficiencias en la asignacién de
recursos. Si ademds la Constitucién experimenta continuas mo-
dificaciones, se introduce un alto grado de incertidumbre sobre
la permanencia del marco legal, asi como sobre la garantia de los
derechos de propiedad de los recursos y de los flujos de ingresos
que de ellos se derivan.

Un elemento esencial en lo que al marco institucional se re-
fiere, ademas de la definicién misma de los derechos de propie-
dad sobre los recursos y el ingreso derivado de su utilizacién, es
la proteccién juridica de dichos derechos. En un integro Estado
de derecho existe un Poder Judicial independiente, imparcial y
eficiente que vela por la proteccion de los derechos, de forma tal
que si éstos son violados por alguno de los Poderes de la Unién,
principalmente el Poder Ejecutivo, el agraviado siempre tendra
el recurso de acudir a un tribunal independiente en la defensa de
tales derechos y ampararse en contra de la accién del gobierno.

Intimamente relacionado con este dltimo punto es el de la ga-
rantia que deben tener los agentes privados de que sus recursos no
serdn expropiados arbitrariamente por el gobierno, y que en caso
de que asi sea, ademds de que el uso de estos recursos tiene que
ser para el bienestar de la comunidad a través de la oferta de bie-

2 El concepto de desarrollo econémico es amplio, ya que incluye no solamente un
incremento sostenido en el ingreso de los habitantes, sino que los aumentos en el
ingreso se tiendan a distribuir de manera equitativa; que los niveles de bienestar de los
individuos y de las familias sea creciente; que la longevidad aumente; que se reduzca la
tasa de mortalidad, principalmente la infantil, etcétera.
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nes publicos, ésta debe ir acompafnada de una indemnizacién que
refleje el valor de mercado del recurso expropiado.?

De esta manera, en un Estado de derecho, los derechos indi-
viduales y de propiedad estdn definidos legalmente, mientras que
la procuracién y la administracion de justicia son imparciales y
eficientes, y garantizan el cumplimiento de los contratos, tanto
entre particulares como entre éstos y el gobierno. Al respecto,
North (1993) sefial6 que:

... la inhabilidad de las sociedades para desarrollar un sistema eficiente
y de bajo costo para garantizar el cumplimiento de los contratos, es la
fuente mas importante tanto del estancamiento que histéricamente ha
afectado a los paises del Tercer Mundo asi como del actual subdesarro-
llo de estos paises.

Por otra parte, tal como lo apunta Hayek (1960), en un Estado
de derecho se restringe al gobierno inicamente al 4mbito coerci-
tivo, y el gobierno puede violar la esfera privada s6lo como cas-
tigo a la violacion de una ley establecida y anunciada. De ahi que
la Constituciéon implique no solamente la divisién de poderes,
sino también una estructura jerdrquica del conjunto de leyes,
donde aquellas que poseen un mayor grado de generalidad tie-
nen preponderancia sobre leyes mds especificas.

En este marco constitucional es de esperarse que el gobierno,
al ser el ejecutor de las decisiones del Estado, con el propdsito
explicito de generar las condiciones que lleven a la sociedad a la
maximizacién del bienestar individual y colectivo, garantice que
los derechos privados de propiedad no serdn violados, ya que
ésta es una condicién para que los agentes econémicos asignen
eficientemente los recursos de los cuales son propietarios. En
este sentido, la asignacion eficiente de los recursos implica que
cada agente econémico dard a sus recursos (capital fisico y hu-
mano) aquel uso que maximice el ingreso derivado de su utiliza-
cién. El que cada agente econémico asigne sus recursos a la acti-
vidad mds productiva, especializindose en aquella actividad en
la cual tiene ventaja comparativa para obtener un ingreso que le
permita, a través del intercambio, adquirir los bienes que va a

3 Un bien publico se define como aquel que tiene dos caracteristicas basicas que lo
hacen diferente de un bien privado. La primera es la ‘no excluibilidad’ es decir, que no
se puede excluir a alguien del disfrute del bien aunque no haya pagado por él. La
segunda es la ‘no rivalidad’ en el consumo, es decir, el que un individuo consuma el bien
en cuestion no excluye que otros agentes también lo consuman. Un ejemplo de ello es
el alumbrado publico.
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consumir y que por lo mismo le derivan satisfaccién, hace que el
ingreso de la sociedad se tienda a maximizar.*

Adicionalmente, desde el punto de vista del crecimiento eco-
némico, éste se deriva principalmente de tres fuentes: acumula-
cién de capital fisico por trabajador, la acumulacién de capital
humano y el cambio tecnolégico. Naturalmente, entre mayores
sean las tasas de acumulacién de capital y del cambio tecnolégi-
co, mayor serd también la tasa de crecimiento econémico. Sin
duda, para que los agentes econémicos privados estén dispues-
tos a sacrificar parte de su ingreso para ahorrar e invertir, el
rendimiento esperado de la inversién debe ser relativamente alto,
sobre todo porque el beneficio que se deriva de la inversion se
obtiene en el largo plazo.

Dado lo anterior, el agente econémico que sacrificé consumo
presente y ahorré para invertir en la acumulacién del acervo de
capital de la economia, y en consecuencia ampliar la capacidad
de produccion, requiere contar con la garantia de que sus recur-
sos y el ingreso que se derive de su utilizacién no serdn expropia-
dos y que, en caso de que los bienes sean sujetos a la misma, que
la indemnizacién que reciba a cambio el propietario sea aquella
que reconozca el valor de éstos en el mercado. Esta garantia,
ademads de que tiene que estar establecida legalmente, también,
como indica Olson (1993), requiere la existencia de un Poder
Judicial independiente de quien ejerza el Poder Ejecutivo, de for-
ma que proteja la garantia de inviolabilidad de los derechos pri-
vados de propiedad, y que ademds sea imparcial y sin ningin
interés personal en la disputa para que pueda actuar como arbi-
tro en la resolucion de las mismas y pueda obligar a las partes a
cumplir con los contratos.

Asi, para que un pafs experimente un proceso sostenido de
desarrollo econémico, en el cual el ingreso de la poblacién esté
aumentando y que éste se distribuya equitativamente, es necesa-

4 Obviamente, un individuo puede decidir utilizar su capital para actividades con-
sideradas ilegales, como el robo, que al ser una transferencia involuntaria de riqueza del
asaltado al ladrén, se constituye como una violacién a los derechos privados de propie-
dad, y por lo mismo, tiene que ser penalizado. Al respecto, Tomds de Aquino, en la
Summa Theologica seialé: “Ahora la ley humana estd enmarcada para un nimero de
individuos, la mayoria de los cuales no son perfectos en la virtud. Por lo mismo, las leyes
humanas no prohiben todos los vicios, de los cuales los virtuosos se abstienen, sino
tnicamente de los vicios mds ofensivos, para los cuales es posible para la mayoria
abstenerse y principalmente de aquellos que lastiman a otros, y sin cuya prohibicién no
es posible mantener la sociedad humana; por eso la ley humana prohibe el asesinato, el
robo y similares”. Citado por Barnett (1998).
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rio que el marco institucional prevaleciente sea eficiente, ya que
ello se constituye como una condicién para una asignacion efi-
ciente de recursos.

2. El marco institucional en México

Con base en lo sefalado en la seccidn anterior, esta seccidn se
destina a analizar tres aspectos del marco institucional vigente
en México. Primero se analiza la definicién de los derechos de
propiedad en la Constitucién. A continuacién se hacen algunas
consideraciones sobre la ausencia de rendicién de cuentas en el
Congreso de la Unién y el porqué es necesario introducir la re-
eleccion inmediata. Finalmente, la tercera parte de la seccién se
destina al andlisis de la autonomia del Banco de México.

2.1 La definicion de los derechos de propiedad en la Constitucion

A partir del andlisis realizado sobre la importancia y las caracte-
risticas de un Estado de derecho, en particular lo referente a los
derechos privados de propiedad, es posible analizar si la base del
marco legal mexicano, es decir si la Constitucién vigente es la
que se requiere para lograr una asignacion eficiente de los recur-
sos, sentando las condiciones institucionales formales para que
los habitantes de México puedan perseguir la prosperidad. Un
rapido vistazo a las condiciones del México actual, entre cuyas
principales caracteristicas estin los muy bajos niveles de ingreso
por habitante, junto con una notoria iniquidad en la distribucién
de la riqueza y del ingreso, asi como la muy elevada incidencia de
pobreza, indican que la Constitucién no es eficiente en la defini-
cién y proteccion de los derechos privados de propiedad vy, por lo
mismo, no ha sentado las bases institucionales, de tal forma que
el pais hubiera experimentado un proceso sostenido de desarro-
llo econémico.’

En la Constitucion la definicion de los derechos de propiedad
estd establecida en el Articulo 27, cuyos antecedentes directos
son los articulos 63, 65 y 66 del Estatuto Provisional de Gobier-
no de 1856 y el propio Articulo 27 de la Constitucién de 1857.
Los articulos del estatuto establecian lo siguiente:

5 Para un analisis del impacto de varios preceptos constitucionales sobre el desarro-
llo econémico de México, véase Katz (1999).
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Articulo 63. La propiedad es inviolable, sea que consista en bienes,
derechos o en el ejercicio de alguna profesién o industria.

Articulo 65. La propiedad podra ser ocupada en caso de exigirlo asi la
utilidad publica, legalmente comprobada, y mediante previa y compe-
tente indemnizacion.

Articulo 66. Son obras de utilidad publica, las que tienen por objeto pro-
porcionar a la nacién usos o goces de beneficio comun, bien sean ejecuta-
das por las autoridades, o por compaiias o empresas particulares, autori-
zadas competentemente. Una ley especial fijard el modo de probar la
utilidad de la obra, los términos en que haya de hacerse la expropiacién,
y todos los puntos concernientes a ésta y la indemnizacion.

Como puede observarse, estos articulos claramente afirman la
inviolabilidad de la propiedad privada. Se permitia su ocupacién,
y por lo mismo expropiacién, Gnicamente en casos en que los
recursos fuesen utilizados para la provisién de bienes de uso co-
mun, es decir, bienes puablicos, una de las funciones basicas del
gobierno. Destaca también la disposicién que establecia que la
indemnizacién por la expropiacién deberia ser hecha a precios
de mercado. Estas disposiciones, sustento primario de una eco-
nomia que le asigna la mayor importancia a la libertad indivi-
dual, se vieron sin embargo disminuidas por el Congreso Consti-
tuyente de 1856. La presién a la que se vieron sujetos los liberales
radicales como Arriaga, Ramirez y Vallarta por parte de las fuer-
zas conservadoras que buscaban el restablecimiento de la Cons-
titucion de 1824 obligd a los liberales a moderar su posicién.®
De esta manera, desde el punto de vista de los derechos privados
de propiedad, la inviolabilidad de éstos y la justificacién para la
expropiacion, lo que se plasmé en la Constituciéon de 1857, que-
dé muy lejos de otorgar la plena garantia establecida en el esta-
tuto. Asi, la Constitucion sefnald:

Articulo 27. Las propiedades de las personas no pueden ser ocupadas
sin su consentimiento, sino por causa de utilidad publica y previa in-
demnizacién. La ley determinard la autoridad que deba hacer la ex-
propiacion y los requisitos con que ésta haya de verificarse.

Como se observa, lo establecido en el Articulo 27 y en contrapo-
sicién a una integra definicion eficiente y garantia plena de los
derechos privados de propiedad se alejé en mucho de lo senala-

¢ Para un extraordinario anélisis del derecho a la propiedad, véase el discurso de
Ponciano Arriaga en las sesiones del Congreso Constituyente encargado de redactar la
Constitucién de 1857. Este discurso estd reproducido en Tena (1997: 573-594).
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do en el estatuto provisional, al no establecerse con precision y
al nivel constitucional lo que se entendia por “causa de utilidad
publica”, como si lo estableci6 el estatuto (Articulo 66), lo que
de hecho permitia la accién arbitraria del gobierno al decidir la
expropiaciéon. Ademds, y nuevamente a diferencia del estatuto
(Articulo 65), tnicamente se establecié que la expropiacién de-
beria hacerse previa indemnizacién por los recursos expropiados,
sin especificar que ésta deberia hacerse a precios de mercado.

La vaguedad con la que quedé establecido el concepto de “uti-
lidad publica” asi como el no haber establecido que el pago por
expropiacién debia hacerse reconociendo el valor en el mercado
del recurso expropiado, aunado a la ausencia de facto de un Po-
der Judicial independiente e imparcial, dio pie a expropiaciones
arbitrarias, por ejemplo de tierras comunales y sin el pago re-
querido por esta expropiacion.

Si a la Constitucién de 1857 le falté una eficiente definicién y
proteccién de los derechos privados de propiedad para ser efec-
tivamente considerada como una Constitucion liberal, la de 1917
practicamente eliminé casi todo elemento liberal de su cuerpo.
Basandose en el Articulo 27 de la Constituciéon de 1857, el co-
rrespondiente en la Constitucién de 1917 sefialaba, en su redac-
cién original y en la parte correspondiente a los derechos de pro-
piedad lo siguiente:

La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la nacién, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones s6lo podran hacerse por causa de utilidad publica y
mediante indemnizacién.

La nacién tendré en todo tiempo el derecho de imponer a la propie-
dad privada las modalidades que dicte el interés ptiblico, asi como el de
regular el aprovechamiento de los recursos naturales susceptibles de
apropiacién, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza pu-
blica y para cuidar de su conservacién [...].

Como puede notarse, la Constitucién de 1917 considera todos
los recursos naturales (tierra, agua y subsuelo) como propiedad
originaria de la nacién, pudiendo ser transferida en su dominio a
los particulares para constituir la propiedad privada. Sin embar-
go, al igual que la que le antecedid, esta Constitucion sefiala la
prerrogativa que tiene el gobierno para expropiar la propiedad
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privada, por el puro hecho de considerarla como de utilidad pt-
blica, sin especificar qué debe entenderse por “utilidad publi-
ca”.” A lo anterior es necesario agregar lo sefalado en el tercer
parrafo de este articulo que indica que “La nacién tendra en todo
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modali-
dades que dicte el interés puablico [...] para hacer una distribu-
cién equitativa de la riqueza publica [...]”.

La redaccién del Articulo 27 adolece de un gran problema
cuya consecuencia es una asignacién ineficiente de recursos en
la economia, lo que se traduce en un nivel de ingreso menor al
potencial, asi como en menores tasas promedio de crecimiento
economico. El problema radica en que a la propiedad privada, en
lugar de reconocérsele como un derecho natural —tal como lo
apuntaron los economistas clasicos como Locke—, tiene el carac-
ter de un derecho derivado. Esta disposicién constitucional, al
no definir con precisién los derechos privados de propiedad y
con la propiedad privada sujeta a la expropiacién practicamente
arbitraria, con sélo sefalar que se hace por causa de “utilidad
publica”, nuevamente sin definir qué debe entenderse por este
concepto, implican que el gobierno puede atentar constitucio-
nalmente en contra de los derechos privados de propiedad, por
lo que el riesgo expropiatorio para la inversién privada es relati-
vamente alto. La existencia de este riesgo tiene el efecto de inhi-
bir el ahorro y la propia inversién que pudiera realizar el sector
privado, lo que va en detrimento del desarrollo econémico.?

Adicionalmente al riesgo expropiatorio sobre los recursos, el
Articulo 27 también adolece de otro gran problema, y es la dis-

7 Al reglamentarse esta parte del Articulo 27 constitucional mediante la Ley de
Expropiaciones de 1936, en el articulo 1° que hace las consideraciones sobre la “utili-
dad publica”, en la fraccién 1 se sefiala: “El establecimiento, explotacién o conservacion
de un servicio ptblico”. Sin embargo, destaca la fraccion 1x de este articulo que especi-
fica que es causa de utilidad publica para efectos de expropiacién “la creacion, fomen-
to o conservacién de una empresa para beneficio de la colectividad”. Esto implica que,
acudiendo a lo sefialado en esta fraccion, el gobierno puede expropiar, de manera
préacticamente arbitraria, cualquier empresa privada. No tener definido con precisién
lo que se entiende por “servicio ptblico”, que debe ser aquel en el cual se cumplen las
condiciones de “no rivalidad” y “no exclusién” en el consumo, han dado lugar a que se
considere como bien o servicio ptblico cualquier bien que ofrece el gobierno a través de
empresas gubernamentales, aunque éstos sean bienes privados. Ejemplos de ello son
productos derivados del petréleo, electricidad, transporte urbano de pasajeros, etcétera.

8 Inclusive, con el mismo marco constitucional y por decreto del Congreso de la
Unién, México puede transitar entre ser la economia mds liberal del mundo a la més
comunista, donde todo recurso productivo sea propiedad del gobierno. Es importante
sefialar que a rafz de diferentes tratados firmados por México, particularmente los de
libre comercio, la propiedad extranjera estd de facto protegida de las expropiaciones y
que si éstas se hacen se liquidarfan a precios de mercado.
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posicion, sefialada en el tercer parrafo, que le permite a la “na-
cién” sujetar a la propiedad a las “modalidades que dicte el inte-
rés ptblico”. No tener definido con precision el concepto de “in-
terés publico” deriva en que este “interés” pueda ser, en efecto,
cualquier cosa y sujeto totalmente a la discrecién del gobierno.

Como se sefialé anteriormente, los agentes econémicos pri-
vados deben tener la certeza de que sus recursos no serdn arbi-
trariamente expropiados, pero también que podran apropiarse
del ingreso que se deriva de utilizar éstos en los procesos de
produccién. Esto implica que cuando un agente econémico deci-
de destinar recursos de los cuales es propietario (tierra, capital o
trabajo) a una actividad productiva cualquiera, lo hace en fun-
cién del rendimiento que espera obtener. En estas circunstan-
cias, si por una disposicién constitucional el gobierno decide
cémo, cudndo y dénde utilizar un recurso productivo que es pro-
piedad del sector privado en funcién del vago concepto de “inte-
rés publico”, la tasa de rendimiento sobre el recurso tenderd a
caer, lo cual ademds de implicar una pérdida de ingreso para el
propietario del mismo, se traducird en una menor inversién en la
economia y, consecuentemente, menor crecimiento econémico.’

Finalmente, el otro problema importante en el Articulo 27
en la seccion correspondiente a los derechos de propiedad es el
postulado que afirma que se tiene como objetivo una “distribu-
cién equitativa de la riqueza publica”. El que la propia Consti-
tucién adopte el principio distributivo por sobre los de acumu-
lacion de riqueza y crecimiento econémico implica un sesgo
explicito en contra de estos dltimos, lo que se ha reflejado, por
lo mismo, en menores tasas de crecimiento econémico, sin que
se haya alcanzado ese objetivo de “distribucién equitativa de la

riqueza”.!?

? Esta disposicién constitucional en el Articulo 27 tomé aspecto con la reforma de
1983 al Articulo 28, que le permite al gobierno la imposicién de precios maximos asi
como imponer modalidades a la organizacién de la distribucién para “proteger a los
consumidores”. Ademds de las distorsiones que un precio maximo genera, en particular
el desabasto, la imposicién de precios maximos se constituye, para efectos pricticos,
como una violacién a los derechos privados de propiedad, no sobre el recurso produc-
tivo mismo, pero si sobre el ingreso que se deriva de su utilizacién, ya que la determi-
nacién exégena del precio por parte del gobierno reduce la tasa de rentabilidad sobre el
capital invertido en las empresas. Esta reduccién en el rendimiento no solamente se
traduce en que los incentivos para invertir nuevos recursos en estos sectores son meno-
res, sino que inclusive induce a los productores a extraer recursos productivos, princi-
palmente capital, de los sectores con precio controlado para canalizarlos hacia otras
areas de la economia. Para un anilisis mas detallado, véase Katz (2001).

10 Un ejemplo de esto lo constituye la tasa altamente progresiva del Impuesto Sobre
la Renta (1sr) a la cual estdn sujetos los individuos y con una tasa marginal de este
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En resumen, la inadecuada, deficiente e ineficiente definicién
de los derechos privados de propiedad en el Articulo 27 de la
Constitucion contiene un claro sesgo en contra del crecimiento
econémico al encarecer la inversion e inhibir una asignacién efi-
ciente de los recursos. No tener un marco legal adecuado que
defina y garantice eficientemente los derechos privados de pro-
piedad se ha traducido en una percepcién de un alto riesgo ex-
propiatorio, lo que a su vez ha implicado una menor tasa de cre-
cimiento econdémico y, en consecuencia, menores niveles de
bienestar de la poblacion.

2.2 Reeleccion y rendicion de cuentas

El Articulo 59 de la Constitucién establece que los diputados y
senadores no podrin ser reelectos para el periodo inmediato.
Esta disposicién es sumamente importante por el efecto que ello
genera en el proceso de responsabilidad social de los legislado-
res y la rendicién de cuentas al electorado.

Debido a la generalmente corta memoria del electorado en
cuanto a la actuacién de un individuo en lo particular respecto
de su trabajo legislativo —y por la ausencia misma de la reelec-
cién—, quien se postule para un puesto de eleccién popular para
el Congreso federal generalmente no importa, ya que los electo-
res tradicionalmente ejercen su voto por el partido y no por el
candidato.! Esto se traduce en que el miembro del Congreso, ya
sea senador o diputado, no tiene los incentivos para actuar de
forma ‘socialmente responsable’ ya que su actuacién, en lo indi-
vidual, finalmente, no es muy importante.

Por el contrario, al permitir la reeleccién inmediata, tanto de
senadores como de diputados, se genera el incentivo para que
éstos, al tener que responder directamente a los electores, emi-
tan sus votos en el proceso legislativo de una manera mas res-
ponsable, y no necesariamente siguiendo la linea marcada por el

impuesto notoriamente elevada. El argumento generalmente utilizado para justificar
esta estructura del ISR es que tiene un propésito de redistribuir la riqueza. Sin embargo,
que los individuos se enfrenten a tasas altas y rdpidamente crecientes del impuesto
efectivamente contiene un sesgo en contra del empleo, del ahorro y de la acumulacién
de riqueza sin que, dicho sea de paso, efectivamente se logre una més equitativa
distribucién de la riqueza o del ingreso.

' Aunque en la eleccién de diputados pudiese influir el atractivo personal de un
candidato, el voto generalmente refleja la inclinacion partidista de los electores. En el
caso del Senado, el atractivo personal del candidato a senador, en principio, no influye
ya que el voto individual se ejerce simultdineamente por los dos candidatos del partido
propuestos en la misma planilla.
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lider del partido en cada Camara, ya que de no hacerlo asi, se
reduce la probabilidad de que pueda ser reelecto para el siguien-
te periodo legislativo.

Aunque la reeleccion es deseable por si misma, ésta puede
derivar en el problema de una pérdida de la perspectiva nacional
a favor de una visién mas local, sobre todo de los diputados, y
que se deriva de verse sujetos a una continua presiéon por parte
de grupos particulares de poder en una labor de cabildeo, aun-
que vale la pena sefialar que actualmente una parte significativa
de este cabildeo se ejerce con los partidos politicos, situacién
que perduraria con o sin reelecciéon. Aunque el cabildeo por par-
te de grupos particulares de interés es inevitable, la reeleccion
hace que las prebendas otorgadas por estos grupos a los legisla-
dores sean mds transparentes, lo que en principio permitiria un
proceso legislativo mas ‘limpio’ (Poire, 2001).

Con el esquema de eleccién vigente sin reelecciéon inmediata,
se genera un sistema de premios y castigos para los partidos po-
liticos representados en el Congreso, pero no para cada congre-
sista en lo individual. Desde el punto de vista de los partidos
politicos, su objetivo primario, respecto del Poder Legislativo, es
tener mayoria en una o en ambas Camaras con el fin de que su
ideologia sea la que prevalezca en el disefio del marco legal que
rija al pais en sus diversos dmbitos (econémico, social, relacio-
nes internacionales, etc.). Si al contar con esta mayoria la legisla-
cién que promuevan y adopten se traduce en la percepcién por
parte del electorado de que aquélla promovera un incremento en
el bienestar de la poblacién, entonces existird una alta probabili-
dad de que en las siguientes elecciones mantengan, o inclusive
aumenten, su mayoria legislativa. Si por el contrario, al partido
politico se le percibe como ‘socialmente irresponsable’ al propo-
ner una legislacién que se traduzca en menores libertades indivi-
duales y que implique menores niveles de desarrollo econémico,
entonces aumentard la probabilidad de que en el siguiente pro-
ceso electoral pierdan participacién en el Congreso.

Esto tdltimo estd intimamente ligado a la disciplina fiscal que
tiende a existir en el Congreso cuando no existe la posibilidad de
la reeleccién inmediata. Como practicamente ningtn partido estd
dispuesto a aparecer como ‘fiscalmente irresponsable’ ya que ello
aumentaria la probabilidad de perder participacién en el siguiente
proceso electoral, el Congreso tiende a aprobar un presupuesto
gubernamental con un déficit fiscal relativamente bajo, sobre todo
en un contexto en el cual la economia estd integrada a los merca-
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dos financieros internacionales, ya que una politica fiscal notoria-
mente deficitaria seria inmediatamente castigada con salidas de
capitales, mayores tasas de interés sobre la deuda publica externa
e interna y aumentos del tipo de cambio y de la inflacién. Mas atin,
cuando existe competencia electoral entre partidos politicos por
el dominio del Congreso, es el mismo cuerpo legislativo el que
actda como dique a propuestas fiscales expansivas que provengan
del Poder Ejecutivo, lo cual puede no suceder si existe un partido
hegemonico que domina ambos poderes federales.!?

En cuanto al sistema de premios y castigos que enfrentaria
cada uno de legisladores en lo individual, al permitirse la reelec-
cién inmediata, éstos tendran el incentivo para aparecer ante sus
electores como aquel que, ademds de proponer medidas legisla-
tivas que incrementen el bienestar general de la poblacién, tam-
bién buscé proteger intereses particulares de ésta. Si el legisla-
dor logra convencer a su electorado de que su actuaciéon fue
‘buena’ y que su permanencia en el Congreso ayuda a mejorar el
nivel de bienestar de aquellos que originalmente lo eligieron,
entonces aumentard la probabilidad de ser reelecto. Si por el
contrario, su paso por el Congreso es percibido por el electora-
do como intrascendente o inclusive negativo, en el siguiente pro-
ceso electoral su probabilidad de ser reelecto se reducira.'

De esta manera, al permitirse la reelecciéon inmediata de los
diputados y senadores es de esperarse que el proceso legislativo
resulte en que la sociedad cuente con un marco legal més efi-
ciente que se constituya como la base para lograr un proceso
sostenido de crecimiento econémico con niveles crecientes de
desarrollo. Sin embargo, la introduccién de la reeleccién también
acarrea que existan en el Congreso presiones para legislar un nivel
de déficit fiscal mayor al 6ptimo, asi como legislar incrementos
paulatinos en el nivel del gasto gubernamental que lo sitden en
niveles superiores al 6ptimo, es decir de aquel requerido para cum-
plir aquellas funciones que efectivamente le competen, lo cual ob-

12 La expansion fiscal que se dio en México durante el periodo 1972-1982 y que
llev6 a un incremento significativo en el déficit del sector pablico puede explicarse por
la ausencia de una efectiva competencia electoral, por lo que la existencia de un partido
hegemonico que dominaba tanto el Poder Ejecutivo como el Legislativo, el Partido
Revolucionario Institucional (pri), se tradujo en que el Congreso avalé la politica fiscal
expansiva propuesta por el Presidente de la Republica.

13 La introduccion de la reeleccion inmediata que tiene como objetivo la rendicién
de cuentas de los legisladores frente a sus electores directos requiere, por una parte, la
desaparicion de los legisladores plurinominales (quienes no le rinden cuentas a ningtin
elector), asi como la obligatoriedad de elecciones primarias en cada distrito electoral y
cada estado para cada uno de los partidos contendientes.
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viamente implica imponerle a los agentes econémicos privados un
nivel creciente de gravimenes que desincentivan el crecimiento eco-
némico, de forma tal que la sociedad en su conjunto pierde, aunque
algunos grupos particulares se beneficien del mayor gasto del go-
bierno. Por lo mismo, es claro que al introducirse la reelecciéon de
los legisladores se requieren establecer restricciones constituciona-
les por el lado de las finanzas publicas que impidan que el gobierno
incurra en un déficit fiscal asi como que el nivel de gasto guberna-
mental se convierta en un desincentivo del desarrollo econémico.

Como estd en el interés de los legisladores ser reelectos, en su
labor legislativa —y particularmente en el dmbito presupuestal—
tenderdn a introducir y apoyar renglones de gasto gubernamental
que impacten favorablemente a sus electores directos, representa-
dos por grupos de presién que ejercen labores de cabildeo (Bucha-
nan y Tullock, 1990). Dado que en principio todos los legisladores
tenderdn a actuar de manera similar, la accién conjunta en el Con-
greso, donde unos diputados apoyan programas de gasto propues-
tos por otros diputados a cambio de recibir el apoyo a sus propias
propuestas de gasto, deriva en la introduccion de presiones gene-
rales para legislar un nivel de gasto cada vez mayor y, consecuen-
temente, superior al 6ptimo, el cual obviamente requiere legislar
también mayores impuestos para su financiamiento.

Puesto que es importante que la estructura tributaria, el mon-
to extraido de recursos mediante los impuestos y el nivel de gas-
to gubernamental no se constituyan como elementos que inhi-
ban el desarrollo econémico, se vuelve crucial que la introduccién
de la reelecciéon inmediata de los legisladores sea acompanada de
dos candados constitucionales en materia de finanzas publicas.
El primero es que las finanzas publicas estén en equilibrio, es
decir, que no haya déficit fiscal. El segundo es un limite al monto
de gasto que el gobierno puede ejercer.

Por lo que toca al déficit fiscal, tal como se sefialé, cuando no
existe la reeleccion, el Congreso tendera a legislar un nivel de
déficit relativamente bajo, ya que ningtn partido estaria dispues-
to a cargar con los costos de la irresponsabilidad fiscal, ni con el
castigo que los mercados financieros impondrian por tal irres-
ponsabilidad. Sin embargo, cuando la reeleccién es posible, las
lealtades hacia los lideres de los partidos o los lideres de cada frac-
cién dentro del Congreso disminuyen, por lo que también se dilu-
ye la responsabilidad individual en el proceso de legislar el nivel
del déficit fiscal, lo que llevaria, efectivamente, a que se apruebe
un nivel de déficit superior al éptimo, con el consecuente costo
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reflejado en menores tasas de crecimiento econémico. De ahi que
sea indispensable la introduccién al nivel constitucional el requisi-
to de que las finanzas publicas tengan que estar en equilibrio.

Sin embargo, esta restriccion no es suficiente, ya que el Con-
greso puede legislar niveles de impuestos y de gasto que, aunque
mantengan el equilibrio en las finanzas publicas, sean simultinea-
mente mayores al nivel 6ptimo. De ahi que también sea indispen-
sable limitar lo que el gobierno, como proporcién del producto
interno bruto (pB), puede gastar y consecuentemente lo que pue-
de extraerle a la sociedad a través de los impuestos. No hacerlo asi
da pie a que los legisladores, en la busqueda de la reeleccion, aprue-
ben niveles de impuestos y de gasto gubernamental que inhiban el
crecimiento econdémico. Obviamente, tal como lo sefiala Becker
(1983), como la sociedad en su conjunto dificilmente estarfa dis-
puesta a aprobar un incremento subito y significativo en el nivel
de impuestos, lo que se tenderia a observar es un aumento paula-
tino de éstos, incrementos que en el margen van introduciendo un
desincentivo al crecimiento econémico, y no es sino hasta que la
sociedad percibe con claridad, en lo individual y en el agregado,
los costos que se derivan de los mayores impuestos y del gasto del
gobierno, que el proceso se revierte. De ahi que sea necesario un
candado constitucional al monto maximo de gasto que el gobierno
puede ejercer.

Asi, la reeleccién inmediata de los legisladores es sin duda un
elemento importante para que se vean inducidos a legislar de ma-
nera responsable, dotando a la sociedad de un marco legal eficien-
te, es decir, uno que defina eficientemente los derechos privados
de propiedad e incentive una asignacién eficiente de los recursos.
La rendicién de cuentas a los electores sobre una labor responsa-
ble y eficiente es, sin duda, uno de los elementos benéficos que se
pueden derivar de la reeleccién. Sin embargo, cuando existe la
figura de la reeleccién, la labor presupuestaria de los legisladores,
buscando favorecer a través del gasto a sus electores y a grupos
particulares de presion, puede llevar a que el Congreso apruebe
niveles de impuestos y de gasto gubernamental que inhiban el cre-
cimiento econémico. De ahi que la reeleccion tenga que estar acom-
pafniada de los candados constitucionales ya mencionados.

2.3 La autonomia del Banco de México

La inflacién, fenémeno esencialmente monetario, se deriva prin-
cipalmente de una politica fiscal deficitaria que requiere el fi-
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nanciamiento del banco central, total o parcialmente. En este
sentido, los ingresos del gobierno derivados de la creacién de
dinero por arriba del crecimiento de la demanda real de base
monetaria —ingresos que no tendria en un contexto de estabili-
dad de precios— pueden analizarse como un impuesto expropia-
torio a través del cual el gobierno se apropia de una parte de la
riqueza de los individuos, lo que en efecto constituye un atenta-
do en contra de los derechos privados de propiedad. La inflacién
es, sin duda, la distorsién mas grave que se pueda introducir en
una economia, ya que genera una asignacion ineficiente de re-
cursos, induce un proceso de desintermediacién financiera, desin-
centiva la inversion y el crecimiento econémico y se constituye
en el impuesto mds regresivo que existe.

Por lo que respecta al efecto de la inflacién sobre la asigna-
cién de recursos en la economia, la distorsion sobre ésta se pre-
senta a través del impacto que tiene sobre los precios de los dife-
rentes bienes y factores de la produccion y la velocidad de ajuste
de cada mercado ante un aumento generalizado en la demanda
agregada interna impulsada por un incremento en la tasa de cre-
cimiento del financiamiento interno del banco central. En una
economia en la cual los agentes econémicos se enfrentan a una
situacion inflacionaria, los precios relativos de los bienes y de los
factores de la produccién dejan de reflejar la escasez relativa,
por lo que la asignacién de recursos que se genera no es eficien-
te. Ademads, la inflacién también tiene un efecto adicional sobre
la variabilidad de los precios relativos, y entre mayor sea el nivel
de inflacién, mayor también tenderd a ser esta variabilidad, lo
cual distorsiona atin mds la asignacién de los recursos. Esto dlti-
mo se debe, basicamente, a la diferencia en la velocidad de ajuste
de cada uno de los mercados y agentes econémicos a los cambios
observados en el nivel general de precios y la diferencia entre
éste y la tasa esperada de cambio, es decir, la diferencia para
cada agente entre la tasa de inflacién y la tasa de inflacién espe-
rada, asi como los ‘costos de ment’ que representa estar modifi-
cando los precios de los bienes (Blejer, 1983).

Otra variable que afecta la inflacién es el ahorro de las fami-
lias. En un contexto no inflacionario, debido a que existe cierto
grado de certidumbre sobre la evolucion esperada de los precios
y por lo mismo del nivel de la tasa real de interés, el ahorro fami-
liar tiende a ser de largo plazo y canalizado hacia el sistema fi-
nanciero. Sin embargo, la inflacién distorsiona los incentivos para
el ahorro, tanto en cuanto al plazo como en cuanto a su destino.
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Asi, la inflacién desincentiva el ahorro voluntario en el sistema
financiero, reduciéndose tanto el monto del ingreso ahorrado
como el plazo al cual éste se realiza. En consecuencia, se observa
que en las economias que se desenvuelven en un contexto ma-
croecondmico estable, el ahorro en instrumentos financieros tien-
de a ser de largo plazo, mientras que por el contrario, en paises
que experimentan inflacién, la captacién a través de los diferen-
tes instrumentos financieros se concentra en el corto plazo.

Adicionalmente al efecto sobre el plazo del ahorro, la inflacién
también cambia los incentivos para destinar éste hacia el sistema
financiero, principalmente el sistema bancario. Debido a que ge-
neralmente las tasas nominales de interés se ajustan rezagada e
incompletamente a la inflacién, las tasas reales esperadas de inte-
rés pasivas tienden a ser negativas, lo que desincentiva que el aho-
rro se canalice hacia el sistema financiero, incentivando en su lu-
gar la adquisicién de bienes durables, principalmente bienes raices,
o su canalizaciéon hacia el sistema financiero internacional. Asi, la
inflacién tiene el efecto de inducir un proceso de desintermedia-
cién financiera, afectando principalmente la realizada a través del
sistema bancario. Naturalmente, una menor captacién de recur-
sos financieros implica una menor canalizacién —y a un mayor
costo— de crédito al sector privado.

Asimismo, la inflacién también distorsiona las decisiones de
inversién por parte de las empresas, la cual depende crucialmen-
te de dos elementos. El primero es valor esperado de los flujos
futuros de ingresos reales netos derivados de llevar a cabo el
proyecto, y el segundo de la tasa de interés que refleja el costo de
oportunidad del capital. Mientras que en una economia en la
cual las empresas enfrentan un contexto macroeconémico esta-
ble, ambos determinantes pueden ser estimados con relativa fa-
cilidad, pero en una situacién inflacionaria este proceso de pro-
yeccién se dificulta. Por una parte, al aumentar la incertidumbre
sobre la evolucién futura de los precios de los bienes y de los
factores de la produccién, se introduce un elemento adicional
que las empresas deben tomar en consideracién para estimar el
flujo real de ingresos netos que se obtendran del proyecto. Como
lo que a la empresa realmente le interesa es el valor real de estos
flujos, es decir, descontando la inflacién futura, sus proyeccio-
nes de ingresos netos tenderdn a ser menos precisas que si no
hubiese inflacién.

Por otra parte, debido a que para el cilculo del valor presente
neto o la tasa interna de rendimiento de los proyectos de inver-
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sion se requiere una estimacién del valor futuro de la tasa real de
interés, en un entorno inflacionario y, peor atn, uno donde la
tasa de inflacién sea muy variable, tener un valor aproximado
del nivel que tendra la tasa de interés real se complica, lo que
dificulta saber si un proyecto de inversién cubrird al menos el
costo de oportunidad del capital. De esta manera, al aumentar la
incertidumbre sobre el valor real de los flujos futuros netos de
ingreso y del valor de la tasa de descuento, la tasa de inversién en
la economia tenderd a ser, en promedio, menor que la que se
daria si no hubiese inflacién.

Asi, uno de los principales efectos dafiinos de la inflacién lo
constituye la distorsién que genera en la operacién de los merca-
dos financieros, reflejindose en que el monto de recursos finan-
cieros intermediados se reduce, y en consecuencia se amplia el
margen de tasas reales de interés, es decir, como resultado de la
inflacién aumenta la diferencia entre las tasas reales que se pa-
gan sobre los depdsitos y las tasas reales que se cobran sobre el
crédito.'* Ademads, se observa un acortamiento de los plazos, tanto
del ahorro que realiza el puablico, como del crédito otorgado a
las empresas, lo que efectivamente encarece el financiamiento
de los proyectos de inversion, afectando relativamente més a
aquellos de larga maduracion.’

Todas las distorsiones sefaladas, que finalmente se reflejan en
una asignacion ineficiente de recursos, se traducen en un PiB ob-
servado menor al que habria con estabilidad de precios, asi como
en menores tasas de ahorro e inversion y, consecuentemente, en
menor crecimiento econémico. Al ser el crecimiento econémico
alto y sostenido el principal elemento para reducir la pobreza, te-
ner una economia distorsionada por la inflacién va en detrimento
de aquellos grupos sociales de menores ingresos, es decir, la in-
flacion se constituye por si misma en una barrera para la reduc-
cién de la pobreza.

Adicionalmente, el que seguramente es el efecto mis nocivo
de la inflacién es que ésta se constituye como el impuesto mas
regresivo que existe, afectando relativamente mds a las familias
de menores ingresos. Esto se debe a que estas familias mantie-

4 La ampliacién del margen real de tasas de interés, es decir una reduccion de la tasa
real de interés pasiva y un incremento en la tasa real de interés activa, es la forma
mediante la cual los bancos se apropian de parte del ingreso del impuesto inflacionario.

1S Por el mismo efecto, la inflacién hace que las empresas busquen invertir en proyec-
tos de corta maduracion, los cuales, aunque pudiesen tener una menor rentabilidad que
aquellos de mayor plazo, acarrean, sin embargo, un menor riesgo derivado de la inflacién.

‘ estdossier_2.pmd 53 09/05/2005, 04:18 p.m.



‘ estdossier_2.pmd

54 Katz, I.: Marco institucional y desarrollo econémico...

nen una mayor proporcién de su ingreso en forma de dinero que
las familias ricas, debido a que los primeros, por su nivel de ri-
queza relativamente bajo, tienen limitado el acceso a instrumen-
tos financieros que los protejan de la inflacién, fenémeno que
generalmente no se presenta para las familias de altos ingresos.
De esta manera, en presencia de inflacion, la pérdida en la rique-
za derivada de la caida en el poder adquisitivo del dinero, como
proporcion del ingreso familiar, afecta en mayor grado a los més
pobres, lo que hace que la inflacién sea efectivamente un im-
puesto regresivo.

Ademas de este efecto desigual, dependiendo de qué fraccion
de la riqueza se mantiene en dinero y del monto absoluto de
riqueza que da acceso a instrumentos financieros que pueden
proteger de la inflacion, ésta tiene otros efectos sobre la distri-
bucién del ingreso, algunos que pueden generar més equidad y
otros, la mayoria, hacerla mas inicua.

Un aspecto que puede generar una mayor equidad en la dis-
tribucién del ingreso ocurre cuando el gasto deficitario del go-
bierno financiado con crédito primario del banco central —es decir,
a través de la imposicién del impuesto inflacionario, y que final-
mente deriva en inflacién— se destina a incrementar el ingreso
efectivo de los mas pobres relativo al de los otros estratos de
ingreso, como por ejemplo a través del subsidio a la canasta de
consumo de las familias de menores ingresos, o para el financia-
miento de bienes y servicios provistos en especie para estos es-
tratos de la poblacién tales como educaciéon o salud, donde los
beneficios estdn, en principio, cubiertos por la inflacién. Sin
embargo, este esquema no es sostenible por mucho tiempo, y la
mejoria relativa en la distribucién del ingreso, que en mucho
depende de cudndo fue hecha la medicién de la distribucién del
ingreso-gasto, sélo es transitoria ya que cuando es necesario rea-
lizar un ajuste fiscal para reducir la tasa de inflacion, este tipo de
subsidios tiende a disminuir o incluso a desaparecer.

Otro elemento ligado a la utilizacién del impuesto inflaciona-
rio en el financiamiento del gasto gubernamental, y que tenderia
a apoyar la hipétesis de que la imposicién del impuesto inflacio-
nario favoreceria una distribucién més equitativa del ingreso, es
si este ingreso derivado de la inflacién se destinara a financiar la
inversién publica, por ejemplo en infraestructura. La hipétesis
alrededor de lo anterior es que el crecimiento que generaria esta
inversién compensaria notablemente las pérdidas generadas por
la propia inflacién, favoreciendo en todo caso a los grupos de
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menores ingresos (Laidler y Parkin, 1975). Sin embargo, este ar-
gumento es muy débil por dos razones. La primera es que la tasa
de inflacién tiene que ser muy elevada y sostenida por un largo
periodo para que el gobierno pueda tener el ingreso para el fi-
nanciamiento de proyectos de inversién. La segunda es que aun-
que el gobierno invirtiese todos los recursos que obtiene de la
imposicién del impuesto inflacionario, el menor crecimiento eco-
némico que causan las distorsiones que genera la propia infla-
cién supera amliamente el que se pudiese generar por la inver-
sién publica, y por lo mismo, el efecto neto sobre los grupos de
menores ingresos es negativo.

Un tercer elemento que podria generar mayor equidad es el
beneficio de la inflacién a los deudores, es decir, generar una
transferencia de ingreso de los acreedores a los deudores. Esto
sucederd si el principal de la deuda o las tasas de interés no estan
indizadas a la inflacién, por lo que el valor real de la deuda o las
tasas reales de interés activas pudiesen caer. Sin embargo, hay
dos factores que son importantes de considerar. El primero es
que si la inflacién es un fenémeno que ha estado presente por un
largo periodo, los contratos de crédito a tasas fijas tienden a des-
aparecer. El segundo es que si el principal de la deuda no estd
indizado a la tasa de inflacién, la misma inflacién hace que el
crédito se amortice mds rapido en términos reales, lo cual obvia-
mente implica, en valor presente, una transferencia de los deu-
dores a los acreedores.!®

En contraposicion a estas tres hipétesis, hay otros elementos
que indican que la inflacién tiene el efecto de hacer mds inicua la
distribucién del ingreso y de la riqueza. Uno, que ya se mencio-
no, es la regresividad del impuesto inflacionario derivado de las
diferentes proporciones del ingreso familiar que se mantienen
en dinero.

Un segundo elemento, intimamente ligado a lo anterior, es
que con la inflacién hay una redistribucion del ingreso de los
agentes privados hacia el gobierno y dentro de éste hay quien se
apropia de estos ingresos adicionales, es decir, los empleados
gubernamentales que deben su empleo a que el gobierno decidié

e Por ejemplo, suponiendo un esquema de amortizacién nominal lineal de un
crédito a diez afios, una tasa de inflacién anual de 10% hace que durante los primeros
tres afios se amortice en términos reales casi el 50% del crédito. Si la inflacién anual
fuese de 50%, en el primer afio se amortizaria, en términos reales, el 40% del crédito.
Con una inflacién anual del 100%, en el primer afios se amortiza el 55% del total.

‘ estdossier_2.pmd 55 09/05/2005, 04:18 p.m.



‘ estdossier_2.pmd

S6 Katz, I.: Marco institucional y desarrollo econémico...

llevar a cabo una politica fiscal expansiva que requirié6 la amplia-
cién de la planta de empleo burocritico.!”

Un tercer elemento es la velocidad de ajuste de los salarios. Si
el pago a la mano de obra no estd perfectamente indizado a la
inflacién, es posible que los salarios pagados a personas con una
menor calificacién se ajusten a la inflacién més lentamente y en
menor proporcién que los salarios del personal mas calificado.
Esto implica que con la inflacién habra asalariados que perderan
relativamente mads, es decir los menos calificados, por lo que
dentro del sector de personal asalariado habrd una redistribu-
ciéon del ingreso.

Un cuarto elemento es que la velocidad de ajuste de los pre-
cios de los bienes es, generalmente, mayor que el de los salarios,
sobre todo si existen contratos laborales de mediano o largo pla-
z0 o si por disposicion legal no es posible contratar a la mano de
obra por hora. En estas circunstancias, una aceleracién de la in-
flacion se traduce en que los asalariados pierdan relativamente a
los empresarios.

En quinto lugar, como indica Martinez (1998), otro efecto
redistributivo ocurre a través del sistema impositivo, donde los
estratos de ingresos mds bajos no pueden retrasar el pago de los
gravamenes (aplicados generalmente a los bienes de consumo),
mientras que los estratos de ingresos mds altos y no asalariados,
si lo pueden hacer, por lo que en términos reales los estratos de
menores ingresos pierden relativamente mas.

Finalmente, un sexto elemento que afecta tanto los niveles de
pobreza como a la distribucién del ingreso es si como resultado
de una politica fiscal expansiva, su financiamiento, a través del
impuesto inflacionario e intentos recurrentes y fracasados de es-
tabilizacién, la economia entra en una dindmica de crisis de
balanza de pagos y cambiarias recurrentes. Si una economia ex-
perimenta crisis externas continuas en cada uno de estos even-
tos, la caida de los salarios reales derivados del incremento del
tipo de cambio real afecta relativamente mds a los estratos de
menores ingresos. Ademds, si la tasa de crecimiento econémico
entre cada una de estas crisis no es suficientemente elevado con
una significativa recuperacion del empleo y de los salarios rea-
les, el fenémeno de crisis recurrentes hard que el ingreso absolu-

17 Estos burdcratas son los mismos que generalmente se oponen a la desaparicion de
estos programas, cuando ademdas de haber mostrado su poca o nula efectividad para
atacar la pobreza, requieren ser eliminados cuando es necesario hacer un ajuste fiscal
para reducir la inflacién.
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to y relativo de la poblacién de mds bajos ingresos tenga una
tendencia decreciente, es decir, se incrementan los indices de
pobreza asi como la iniquidad en la distribucién del ingreso.

En resumen, la inflacién se constituye como la distorsién mas
costosa que el gobierno puede introducir en una economia, ya
que inhibe el ahorro financiero, la inversién y el crecimiento eco-
némico, la creacion de empleos y el aumento de los salarios rea-
les, mientras que aumenta los indices absolutos de pobreza y
genera una mayor iniquidad en la distribucién del ingreso.

En la historia econémica de México, la presencia de inflacién
ha sido una constante, con excepcién de unos pocos afios, parti-
cularmente la década de los sesenta, hecho que se ha reflejado en
el crecimiento econémico, donde se observa que entre mds alta ha
sido la tasa de inflacién, menor ha sido, en promedio, el creci-
miento econémico, tal como se observa en la grifica 1.
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Dado que es importante dotar a la economia de un marco ma-
croeconémico estable, es indispensable que un pais cuente con un
banco central auténomo e independiente del gobierno federal, ca-
racterizdndose esta autonomia en que el gobierno no pueda obli-
gar al banco central a otorgarle crédito. La estabilidad de precios
se constituye asi en la principal aportacién que un banco central
pueda hacer al desarrollo econémico.

De entre las reformas estructurales que se introdujeron a la
economia durante el periodo 1988-1994, una de las mas impor-
tantes fue la reforma del marco legal del Banco de México, que
incluy6 tanto una reforma al Articulo 28 de la Constitucién como
la promulgacién de una nueva Ley Organica del Banco de Méxi-
co. La reforma constitucional que enmarca la autonomia del Banco
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de México se constituyé como un parteaguas en la relacién en-
tre el propio banco y el gobierno en lo relativo al financiamiento.
Con esta reforma, la parte del Articulo 28 relativo al Banco de
México senala lo siguiente:

El Estado tendrd un banco central que serd auténomo en el ejercicio de
sus funciones y en su administracién. Su objetivo serd procurar la estabi-
lidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con
ello la rectorfa del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Nin-
guna autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento.

Con este nuevo marco constitucional, el 23 de diciembre de 1993
se promulgé la nueva Ley Organica del Banco de México, la cual
entré en vigor el 1 de abril de 1994. En esta nueva ley hay tres
puntos que convienen destacar. El primero es el elemento politi-
co de la autonomia del banco central. El segundo es la relacién
de crédito entre el banco y el gobierno. Y el tercero, la interven-
cién del Banco de México en materia cambiaria.

Respecto del primer punto, es crucial que para que un banco
central sea efectivamente auténomo en el manejo de la politica
monetaria, sus decisiones tienen que estar aisladas de presiones
y chantajes por parte del gobierno, y las decisiones que tome la
Junta de Gobierno no sean sujetas a una amenaza de remocién.
Por lo mismo, en el Articulo 40 de la ley se establece el mecanis-
mo de nombramiento de los miembros de la Junta de Gobierno,
de forma tal que el mandato del gobernador de la misma no coin-
cide con el periodo presidencial. Asi, el texto de este articulo
sefala:

El cargo de Gobernador durari seis afios y el de Subgobernador sera
de ocho afos. El periodo del Gobernador comenzara el primero de
enero del cuarto afo calendario correspondiente al Presidente de la
Republica. Los periodos de los Subgobernadores serdan escalonados,
sucediéndose cada dos afios e inicidndose el primero de enero del
primer, tercer y quinto afo del periodo del Ejecutivo Federal [...].

Como puede notarse, el presidente de la reptblica en turno ‘he-
reda’ al gobernador designado por el presidente anterior por el
primer trienio de su gobierno. Por otra parte, el Articulo 43 se-
nala las causas de remocién de un miembro de la Junta de Go-
bierno. De las ocho causas apuntadas, en ninguna cabe la posibi-
lidad de remocién por no otorgar el financiamiento demandado
por el gobierno. Respecto a esto tltimo, tal como lo senala la
Constitucion, ninguna autoridad podra ordenar al banco conce-
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der financiamiento. Al respecto, el Articulo 46, fraccion 1v, sefia-
la que es facultad de la Junta de Gobierno:

[...] Resolver sobre el otorgamiento de crédito del banco al Gobierno
Federal.

La prohibicién de demandar financiamiento al Banco de Méxi-
co, aunado al limite establecido al saldo de crédito, implica en
principio la imposibilidad de recurrir al crédito primario para el
financiamiento del déficit fiscal, tal como sucedi6 en el periodo
1972-1982. Ademas, al no poder recurrir al crédito del banco
por arriba de lo que la propia institucién juzgue como conve-
niente dado su objetivo de precios, aunado a las condiciones es-
tructurales de los sistemas financieros nacional e internacional
en los cuales el gobierno pudiese endeudarse, le impone también
una disciplina fiscal al gobierno.

En cuanto al papel del Banco de México en materia cambia-
ria, es en este capitulo en el cual se limita la autonomia del banco
en el ejercicio de la politica monetaria, ya que la efectividad de
ésta se determina por el régimen cambiario prevaleciente. Asi,
con un esquema de tipo de cambio fijo o semifijo, la politica
monetaria es ineficiente para controlar la cantidad de dinero en
circulacidn, al ser ésta determinada por la demanda. Por el con-
trario, en un esquema de tipo de cambio flexible puro, al no te-
ner que intervenir en el mercado cambiario, el banco central a
través de la determinacion de la tasa de expansion de las fuentes
internas de la base monetaria, es decir, el financiamiento neto
que otorgue a la economia, puede determinar la expansién de la
base monetaria.'®

Al respecto, el Articulo 21 de la ley orgédnica sefiala:

El Banco de México deberd actuar en materia cambiaria de acuerdo a
las directrices que determine una Comisién de Cambios, que estard
integrada por el Secretario y el Subsecretario de Hacienda y Crédito
Puablico, otro subsecretario de dicha Dependencia que designe el Titu-
lar de ésta, el Gobernador del banco y dos miembros de la Junta de
Gobierno, que el propio Gobernador designe [...].

Las sesiones de la Comisién serdn presididas por el Secretario de Ha-
cienda y Crédito Publico, en su ausencia, por el Gobernador vy, en

'8 Debido a esta deficiencia, el Poder Ejecutivo propuso durante 1998 modificar la
Ley Orgénica del Banco de México, en la cual se propone otorgarle al banco central el
manejo, también auténomo, de la politica cambiaria. Esta propuesta se ‘congeld’ en el
Congreso de la Union.
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ausencia de ambos, por el subsecretario que designe el Titular de la
citada Secretarfa. Quien presida la sesién tendrd voto de calidad en
caso de empate [...].

De este articulo se deduce que el Banco de México se encuentra
en una posicién de desventaja frente a la Secretaria de Hacienda
en la determinacién de la politica cambiaria, la cual no es mas
que el reverso de la politica monetaria. Mas atn, el Articulo 43
referente a las causas de remocién de un miembro de la Junta de
Gobierno del Banco de México indica, en su dltimo apartado
como causa de remocién:

El Gobernador podra ser removido también por no cumplir con los
acuerdos de la Comisién de Cambios.

Como puede inferirse, si el Poder Ejecutivo decidiera que la po-
litica cambiaria fuese una diferente a la de tipo de cambio flexi-
ble tal que el Banco de México tuviese que defender algiin nivel
particular del tipo de cambio, perderia el control de la politica
monetaria, con lo que efectivamente se le estaria eliminando, si
no la autonomia juridica, si la autonomia econémica. Desde fi-
nales de 1994 y hasta el presente esto no ha sido un problema, ya
que el tipo de cambio ha sido flexible. Sin embargo, no existe
ninguna garantia de que en el futuro el gobierno decidiera que el
banco central tenga que intervenir en el mercado cambiario, lo
que pondria en peligro la estabilidad permanente de los precios.

En resumen, un elemento importante en el proceso para do-
tar a la economia de un marco institucional mas eficiente ha sido
sin duda haberle otorgado al Banco de México la autonomia en
el manejo de la politica monetaria, ya que ésta es una condicién
necesaria para alcanzar la estabilidad macroeconémica, crecer
sostenidamente y eliminar de la economia el impuesto mas re-
gresivo que existe: la inflacién. Sin embargo, esta autonomia
se encuentra parcialmente acotada por la politica cambiaria. Para
que el Banco de México pueda ser efectivamente una instituciéon
auténoma e independiente en el manejo de la politica monetaria
y pueda alcanzar el objetivo de estabilidad permanente de pre-
cios, se requiere que ademds tenga también el control constitu-
cional sobre la politica cambiaria y que ésta sea una de tipo de
cambio flexible.

Adicionalmente, y dado que la politica monetaria no se mane-
ja en un entorno de aislamiento, para lograr efectivamente la
erradicacién permanente de la inflacién, también es necesario
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imponer una restriccién constitucional para que las finanzas pui-
blicas estén en equilibrio. Solamente con un compromiso guber-
namental de equilibrio permanente en las finanzas ptblicas po-
dré el Banco de México cumplir con su mandato constitucional
de alcanzar la estabilidad de precios.

Conclusiones

La economia mexicana tiene un potencial de crecimiento que no
ha podido ser aprovechado integramente como resultado de contar
con un marco institucional que rige la vida econémica de Méxi-
co notoriamente ineficiente. En consecuencia, el nivel de desa-
rrollo econémico es relativamente bajo.

Dentro de los muchos elementos que componen el marco ins-
titucional, en este trabajo se analizaron Gnicamente tres aspec-
tos de esta ineficiencia: la definicién y proteccién de los dere-
chos privados de propiedad, la ausencia de una efectiva rendicién
de cuentas por parte del Poder Legislativo y la autonomia incom-
pleta del Banco de México.

Respecto del primero, la definicién de los derechos privados
de propiedad, tal como estdn en el Articulo 27 constitucional es
ineficiente, al tratar a la propiedad privada como un derecho
derivado y no un derecho natural, y siempre sujeta a ser expro-
piada. Adicionalmente, el sector privado se enfrenta al riesgo, en
términos de la rentabilidad de la inversién, de que sea obligado
por el propio gobierno a destinar los recursos a algtn uso parti-
cular, tal como lo establece el propio Articulo 27 de la Constitu-
cién. Aunado a esta deficiente definicidn, el sector privado tam-
bién se enfrenta a que el Poder Judicial no protege eficientemente
y de manera imparcial los derechos privados de propiedad, por
lo que el riesgo sobre la rentabilidad de la inversién es mayor,
hecho que desincentiva la inversién y el crecimiento econémico.

El segundo tema analizado fue la ausencia de rendicién de
cuentas por parte de los legisladores federales, senadores y dipu-
tados, derivada de la prohibicién constitucional para que puedan
ser reelectos de manera inmediata. Esto introduce un sistema de
incentivos ineficiente para los legisladores quienes no tienen que
rendirle cuentas a sus electores y, en cambio, su lealtad estd con
los lideres partidistas. En consecuencia, se requiere introducir la
reeleccién inmediata. Sin embargo, debido a las presiones que se
generarian dentro del Congreso para incrementar el gasto gu-
bernamental, esta reforma institucional tiene que ser acompana-
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da de candados constitucionales en materia de finanzas puablicas
para evitar que el gasto y el déficit publico se eleven por arriba
del nivel 6ptimo, ya que ello desincentivaria la inversion privada.

Finalmente, el tercer tema se refiere a la autonomia del Ban-
co de México como un elemento necesario para tener un marco
permanente de estabilidad macroeconémica. En este sentido, la
autonomia que actualmente tiene el banco central es incomple-
ta, ya que la politica cambiaria la decide el gobierno federal a
través de la Comision de Cambios que preside la Secretaria de
Hacienda. Por lo mismo, para consolidar la autonomia del ban-
co, se requiere eliminar esta comisién y que sea el propio institu-
to central el que decida la politica cambiaria.

Obviamente, estos tres puntos no son las tnicas deficiencias
del marco institucional y la lista es pricticamente interminable:
el sistema educativo y el de salud con provisién de bienes y servi-
cios por parte del gobierno, la excesiva e ineficiente regulacién
de los mercados, la legislacién laboral, la ineficiencia y corrup-
cién en los procesos de procuracion y administracién de justicia,
la inseguridad publica, entre otras.

México no podri avanzar de manera sostenida en un proceso
continuo de desarrollo econémico a menos que este marco insti-
tucional se modifique y se haga, en consecuencia, mis eficiente.
Si no se hace este cambio, México seguird siendo un pais de
privilegios para una minoria, con ausencia de igualdad de opor-
tunidades, subdesarrollado e inicuo.
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