Las malentendidas (y odiadas)
reformas estructurales
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Resumen: las reformas estructurales implementadas durante la administra-
cion del presidente Enrique Peiia Nielo se habian inlentado realizar por cerca
de dos décadas. Al menos tres de ellas, la energélica, la de telecomunicacionesy la
educativa se pueden catalogar como trasformacionales. Los resultados inmedia-
tos, en términos de crecimiento, fueron decepcionantes, debido en parte a la baja
en la producciony precios del petroleo. Ademds, las “reformas estructurales” se
convirlieron en un lema negalivo durante la campaiia presidencial y algunas de
ellas podrian ser revertidas por la siguiente administracion. Después de tan larga
espera, eslo seria un giro irénico.

Palabras clave: reformas estructurales, gasolinazo, crecimiento economico,
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Abstract: The structural reforms enacled by the Enrique Peita Nielo administra-
tion had been attempted previously for nearly two decades. At least three of them,
energy, lelecommunicalions, and education can be calegorized as ground-brea-
king. The immediale resulls in lerms of growth were disappointing, partly due lo
lower oil production and prices. Moreover, “structural reforms” practically beca-
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me a dirty word during the presidential campaign, and some of them may even be
reversed during the next administration. After such a long wait, this would be an
ironic twist.

Key words: structural reforms, gasolinazo, economic growth, oil.

1. DE LA EUFORIA A LA DECEPCION

El gobierno de Enrique Pefia Neto, probablemente, concluira siendo
uno de los mas impopulares en décadas. El repudio se manifestd de
diversas maneras, pero notablemente en las urnas. Lo que fue un impre-
sionante arranque sexenal termind en decepcion. El triunfante regreso
del Partido Revolucionario Institucional (PRI) a Los Pinos, después de
dos sexenios en el exilio, termind por un pronto regreso a la oposicién
politica, quiza permanente.

Ello no deja de parecer extrafo. El sexenio pefiista registré un cre-
cimiento econdémico bajo, pero sin recesion; la primera vez que ello
ocurre desde el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994). La
estabilidad macroecondmica fue notable durante la administraciéon de
Pefia Nieto, sobre todo en materia de cuentas externas e inflacion. La
bajisima popularidad presidencial, que contaminé a su partido, tiene,
al menos, dos origenes no relacionados con la economia: el repunte
de la inseguridad en practicamente todo el pais y las elevadisimas
percepciones de corrupcion. Entre millones, la nocién fue que el go-
bierno no pudo con la violencia, pero que se sirvi6 alegremente con la
cuchara grande en lugar de servir. El resultado fue un formidable voto
de castigo hacia el PRI.

Todo gobierno tiene claroscuros. En el ocaso de su sexenio, Pefla
Nieto podria presumir sobre las “reformas estructurales” aprobadas
en el primer tercio de la administracion. Asilo hace con frecuencia, de
hecho. Esas reformas cristalizaron lo que, en su momento, se conocio
como el “Mexican moment”. A pocos afios de distancia parece dificil
de creer, pero el arranque pefista implico la esperanza de un despegue
econdémico largamente postergado. En las editoriales mas euféricas,
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al respecto, se hablaba incluso del “tigre azteca” o el “jaguar azteca”,
en referencia al rapido crecimiento de los tigres asiaticos. Hoy parece
un suefio guajiro, pero para entonces, las reformas llegaron a repre-
sentar ese optimismo sobre el futuro.

2. INESPERADO “PACTO POR MEXICO”
Y TRES REFORMAS NOTABLES

Con un Poder Legislativo fragmentado desde 1997, cambios estruc-
turales profundos parecian un imposible. Los habian intentado los
presidentes Ernesto Zedillo (1994-2000), Vicente Fox (2000-20006)
y Felipe Calderén (2006-2012), todos estrellindose contra un muro
infranqueable de obstruccidn politica. El presidente Zedillo vio la se-
gunda mitad de su gobierno lastrada por una oposicién unificada y un
hartazgo general hacia el PRI. Esos tres aflos representaron un pantano
legislativo, en el cual destaco la aprobacidn del rescate bancario que se
convirtié en un larguisimo circo que llevo a la trasformacién en figura
de primera linea de un demagogo con una antena y astucia politicas
excepcionales: Andrés Manuel Lopez Obrador.

Vicente Fox pudo llegar a Los Pinos en medio de una euforia popular,
pero resulté inexperto en gobernar. Su popularidad siempre permane-
ci6 elevada, pero no le permitié alcanzar muchos de los cambios que
ambicionaba. Acuerdos superficiales fueron firmados y festejados,
destacadamente el Acuerdo Politico para el Desarrollo Nacional
(octubre de 2001, a casi un afio de gobierno). Fox y sus colabora-
dores buscaron, en vano, una especie de “Pactos de la Moncloa” a la
mexicana. Una y otra vez, Fox prometia; una y otra vez el Congreso
ignord, tergiversé o diluy6 sus propuestas.

Felipe Calder6n enfrent6 una oposicion incansable tanto por par-
te del PRI como de un Partido de la Revolucién Democratica (PRD),
entonces liderado por Andrés Manuel Lopez Obrador, quien clamaba
haber sido victima de un fraude electoral. Calder6n, con una impre-
sionante experiencia partidista y como legislador del Partido Accién

LAS MALENTENDIDAS (Y ODIADAS) REFORMAS ESTRUCTURALES ~ 83



Nacional (PAN), optd por encerrarse en un btiinker con colaboradores
que destacaban mas por su lealtad que por su eficacia, al tiempo que se
desataba la feroz violencia, que hasta hoy impera, con su denominada
“guerra contra el narcotrafico”. Destacadamente, su propuesta de
liberalizacidén energética se vio diluida al grado de hacerla inservible.
El mejor ejemplo de ello fue la malograda Refineria Bicentenario, pro-
yecto cancelado al cabo de un gasto de 620 millones de dolares, con
una larga barda perimetral como Unico avance visible.

Por ello, caus6 tanta euforia el llamado Pacto por México, anunciado
apenas el segundo dia del gobierno de Pena Nieto, y firmado por los
principales partidos politicos. Fue un amplisimo acuerdo, pletérico
de propuestas concretas.' En un gesto de realismo no se invit6 mas que
a los estrictamente esenciales para llevarlo adelante (PRI, PAN y PRD).
Esto es, se descart6 a los pequefios partidos politicos que, ventajosa-
mente, en ocasiones anteriores, habian negociado sus votos. Tampoco
se convido a otros sectores, como sindicatos o grupos empresariales.
Es decir, se evitaron los errores en los que habia caido el ampuloso y, a
la postre, inutil acuerdo de la era foxista. La firma del pacto llev6 a que
continuara el alejamiento de Lépez Obrador del PRD, quien se concen-
tr6 en consolidar su Movimiento de Regeneraciéon Nacional (Morena).
La posibilidad de un torpedeamiento de las reformas por parte del dos
veces fallido candidato presidencial desaparecio.

Lo que sigui6 en 2013-2014 fue lo impensable: un tsunami de refor-
mas. Hubo dos con impacto inmediato y que el gobierno reiterada, y
acertadamente, considera “trasformacionales”: la de telecomunica-
ciones y, sobre todo, la que llevé a la liberalizacién del sector ener-
gético. Con respecto a la primera, el golpe fue directo a las empresas
con amplio poder de mercado en el sector: Telmex-Telcel y Televisa.

1. Véase: “Un pacto con sabor agridulce”, en Andlisis Plural, primer semestre de 2013, ITESO, Guadala-
jara, 2013.
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El impacto para los bolsillos se sintid con el desvanecimiento de los
cargos por larga distancia a principios de 2015.

Si habia una reforma que era imperativa, pero se vislumbraba como
imposible, era la energética. El sector energético parecia un tétem
nacionalista intocable. Por ello, una reforma timida o “light”, como la
que habia intentado Felipe Calderén (sin éxito), parecia la tinica op-
cion. Pero el fuerte apoyo del PAN, y el rechazo frontal del PRD, llevo
a una radicalizacidén que, eventualmente, seria el cambio constitucio-
nal aprobado a fines de 2013, con la notable inclusién de la apertura
a la inversion extranjera y la anulacién del monopolio de Petroleos
Mexicanos (Pemex). Las leyes secundarias aprobadas al afio siguiente
permitieron lo que era impensable hasta hace muy pocos afios: que
el petréleo del estado mexicano pudiera ser buscado, explotado y
trasformado por empresas particulares, incluyendo extranjeras. El
rechazo del PRD implicé que el consenso del Pacto por México se
rompiera. Dado que practicamente no habria mas reformas después
de 2014, al parecer ello no fue relevante, dada la enorme trascendencia de
dicha trasformacidn sectorial.

La otra reforma “trasformacional” fue la educativa, de hecho, la
primera aprobada en el marco del Pacto por México. El consenso era
entendible dado el desastroso nivel de la educacion publica. Ademas,
las pruebas internacionales PISA (Programme for International Student
Assessment) habian dado evidencia adicional de ese desastre, con los
mexicanos como los estudiantes que obtuvieron la menor calificaciéon
entre todos los paises evaluados. La reforma toc6 uno de los flancos
maés débiles del sistema educativo: el magisterio. Es imposible saber
si lograra realmente, con el paso del tiempo, la implantacién de un
genuino sistema meritocratico. Esto, ademas, porque hay un peligro
significativo de que, al menos, una parte sustantiva de la misma sea
revertida.
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3. EL CRECIMIENTO ECONOMICO QUE NO FUE

Las reformas estructurales se convirtieron en parte del andamiaje ins-
titucional. El gobierno pefista no podia quejarse, como Zedillo, Fox o
Calderoén, de que la oposicién las habia torpedeado, o debilitado. Todo
lo que quiso aprobar, se aprobd; las Reformas (con mayuscula) no ha-
bian sido timidas o gradualistas sino radicales. La plataforma para el
despegue econdmico estaba construida.

Asi lo present6 el propio gobierno en uno de sus principales pro-
gramas para el sexenio: el Programa Nacional de Financiamiento del
Desarrollo (Pronafide), publicado a mediados de 2013. Dado el creci-
miento econémico experimentado hasta 2012, puede argumentarse que
los prondsticos sonaban realistas. Si de por si la economia mexicana
estaba experimentando un crecimiento real de 3-4% al ano, esperar que
se sobrepasara el 5%, cuando esas reformas empezaran a tener resulta-
dos, parecia realista. La tabla 2.1 presenta lo originalmente publicado
en el Pronafide, con la linea inferior agregada presentando la realidad
de 2015-2017 y lo esperado para 2018. El contraste es deprimente.

¢Qué pas6? Un problema importante fue la caida en la produccién
nacional de petréleo y el precio internacional del hidrocarburo. Lo
primero empuj6 a la baja el producto interno bruto (PIB), mientras que
lo segundo golpeaba las finanzas publicas y ademas reducia (conside-
rablemente) el interés de inversionistas extranjeros por el sector. El
colapso petrolero se inici6 en 2014, justo cuando se acababa de apro-
bar todo el andamiaje legislativo de la reforma energética. Como en
tantas ocasiones, México lleg6 tarde a la fiesta. Ese entusiasmo espe-
rado se esta materializando en tiempos recientes (sobre todo a partir
de 2017) debido al ascenso en el precio, pero tarde para dinamizar el
crecimiento durante el sexenio penista. El magro crecimiento del PIB
estadounidense tampoco ayud6. El Pronafide resultd, a la postre, ex-
cesivamente optimista.
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TABLA 2.1 CRECIMIENTO POTENCIA ESTIMADO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
DE MEXICO EN UN ESCENARIO CON REFORMAS

y esperado (2018)*

.............. 2015 2016 2017 2018
Inercial 3.8 37 3.6

Con reformas i} 4.7 49 5.2
(Contribucién de las reformas
al crecimiento)

..... Telecomunicaciones ) 0.2 0.3 0.3 o2
Financiera 0.3 0.3 0.4 0.4
Energética 0.3 0.4 o7 10

..... Fiscal i} o1 0.2 0.2

Crecimiento real (2015-2017) 33 29 20 23

* Encuesta de expectativas econémicas del Banco de México (junio, 2018).
Fuente: elaboracién del autor a partir de datos del Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (Pronafide), Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi) y el Banco de México.

4. LAS ODIADAS REFORMAS ESTRUCTURALES

Lo anterior no explica el hecho de que “las reformas estructurales”
hayan sido un tema negativo en la campafa electoral que culminé el 1
de julio de 2018. Pero asi fue. Cambios legislativos largamente desea-
dos y esperados por algunos sectores, en especial el empresarial, y
que son genuinamente trasformacionales para la economia mexicana,
fueron rechazados por la poblacién. Lopez Obrador atac6 al candidato
priista José Antonio Meade, como uno de los artifices de las reformas,’
y al panista Ricardo Anaya por haberlas apoyado como legislador y
lider partidista.

¢Qué ocurrid? La reforma educativa solo tuvo un impacto inmediato:
las protestas incesantes de la Coordinadora Nacional de Trabajadores
de la Educacién (CNTE). La de telecomunicaciones fue exitosa, pero al

2. Fue secretario de Energia y de Hacienda en la administracién del presidente Felipe Calder6n y de
Relaciones Exteriores, Desarrollo Social y de Hacienda en la de Enrique Pefia Nieto.
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parecer los beneficiados (todo el pais) lo tomaron como algo normal.
Y el problema real ha sido la gasolina. Fueron, por lo menos, tres los
factores que llevaron al odiado “gasolinazo” de principios de 2017, y
a los aumentos a los precios de las gasolinas que se han observado
desde entonces:

* El aumento en los precios internacionales del petréleo desde 2016.
* La fortisima depreciacion del peso, que inicia desde 2014. Un peso
débil se mantiene en parte por la incertidumbre que significa para
México la presidencia de Donald Trump en general y la renegocia-
cién del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN)
en lo particular.

* Elimperativo de eliminar un subsidio oculto a la gasolina: los cos-
tos de distribucioén por todo el pais, y lo que permitia que el precio
fuera exactamente el mismo en Veracruz que en Jalisco, en Sonora
que en Yucatan. Esto era necesario para trasparentar el precio real
—y ayudar a atraer a “gasolineros” privados.

La combinacion de los tres factores llevo al precio de la gasolina a los
niveles actuales,? que millones consideraron poco menos que un insul-
to del gobierno. Y la “Reforma Energética” qued¢ ligada para siempre
con una palabra: “gasolinazo”. Algo similar ha ocurrido con los precios
del gas natural.

/

3. Previo al “gasolinazo”, que entr6 en vigor a partir del 1 de enero de 2017, el precio de la gasolina
Magna se ubicaba en 13.98 pesos, el de la Premium en 14.81 y el del diésel en 14.63 pesos. A media-
dos de junio de 2018, el precio de la Magna rondaba los 19 pesos, el de la Premium superaba los 20
pesos y el diésel se cotizaba en alrededor de 19.30 pesos, un incremento de mas de 30% en todos los
casos respecto a diciembre de 2016.
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5. LA IRONIA DE LAS REFORMAS

Laironia final es impresionante. Durante afios una sucesion de gobier-
nos aspird aprobar una serie de reformas estructurales para asi poder
aumentar el potencial productivo de la economia, y con ello el cre-
cimiento de largo plazo. Se logr6 un blitzkrieg (guerra relampago) de
reformas en 2013-2014, en uno de los peores momentos posibles desde la
perspectiva petrolera, por un gobierno que al cabo del tiempo se
volveria muy impopular. La necesidad de sanear las finanzas ptblicas
llev6 a la medida de politica econdmica mas impopular del sexenio. Es
casi seguro que el aumento en el precio de las gasolinas ser4, al menos,
parcialmente revertido por el siguiente gobierno. Lo mismo puede
suceder con algunas de las reformas.
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