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Capitulo 3

Reformas estructurales
en las politicas regulatoria,
de competencia y de educacion
para lograr un crecimiento
mas rapido de la productividad

El crecimiento de la productividad ha sido insuficiente en las ultimas dos décadas
para que los niveles de vida de los mexicanos puedan convergir con el promedio
de la OCDE. Reformas estructurales en las dreas de regulacion de los negocios, de
politicas de competencia y de educacién serdn decisivas para estimular la productividad
y promover el proceso de convergencia. La OCDE ha trabajado con México en todas
estas dreas para desarrollar estrategias de reforma. Los esfuerzos por reducir la carga
regulatoria de las empresas, incluyendo las de nueva creacion, deben continuar. También
es necesario coordinar mejor los esfuerzos en marcha de simplificacién administrativa
a nivel federal y estatal. La recientemente aprobada reforma a ley de competencia
fortalecera la aplicacién de la ley a las prdcticas monopdlicas. Deberdan suprimirse
las restricciones excesivas a la entrada y expansion de industrias de redes claves
para acrecentar la productividad en segmentos potencialmente competitivos.
Serd necesaria una educacién de mayor calidad y un acceso mds equitativo a la
misma para ayudar a los mexicanos a desarrollar plenamente su potencial de
productividad. Un factor decisivo para esto serd contar con mejores maestros. Se
necesitan estandares claros de desempeiio de los maestros a fin de mejorar su educacion
inicial y desarrollo profesional, asi como idear un sistema de evaluacién docente que guie
su trayectoria profesional y los ayude a cultivar su potencial. El financiamiento escolar
actual es complicado y disparejo, lo que conduce a desigualdades. Dado que el gasto
total en educacién es comparable con los niveles de la OCDE, México deberia trabajar
para obtener incrementos de eficiencia en el sector y crear un sistema que provea un
financiamiento mds predecible para todas las escuelas.
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F ortalecer el crecimiento de la productividad es uno de los principales retos de México.
El crecimiento real del PIB per capita en el transcurso de los dltimos 20 afios ha sido
decepcionante, en parte relacionado con las crisis pasadas y la creciente competencia de
paises con factores productivos similares. El crecimiento de 1.2% fue inferior al promedio
de América Latina y el Caribe en alrededor de 1.5%, y mucho mas bajo que el de los paises
en vias de desarrollo del Este de Asia y el Pacifico, donde el crecimiento del PIB per céapita
fue de 7.3% anual en promedio. Durante este periodo el crecimiento del PIB per cépita de
México no fue suficiente para aproximarse al ingreso de los paises mas ricos de la OCDE
(Grafica 3.1). La brecha del PIB per cépita de México respecto al tercio de paises més ricos
de la OCDE se debe principalmente a la baja productividad del trabajo (Grafica 3.2), que fue
insuficiente para conducir a una convergencia.

El fortalecimiento de la productividad requerird una estrategia de amplio alcance. Un
elementoimportante serd una competencia masintensaen el mercado de productos a través
de la aplicacién de la ley de competencia y una regulacién de alta calidad que les asegure a
todos los emprendedores un acceso equitativo a los mercados a costos razonables. México
necesita trabajar mas en limitar los costos para que las empresas operen en la economia
formal, en particular en su carga regulatoria (Capitulo 4). El pais necesita asimismo un
sistema de educacién y capacitacién mas eficaz que les permita a los individuos educados
alcanzar su potencial pleno y fortalecer su productividad. Esto también ayudaria a reducir
la pobreza y la desigualdad de ingresos, particularmente si México trabaja para mejorar el
acceso equitativo a la educacién de alta calidad.

La OCDE apoya actualmente a México en varias de estas dreas. Los expertos en
competencia de la OCDE han realizado analisis conjuntamente con el érgano regulador
de la competencia en México, la Comisién Federal de Competencia (CFC), para identificar

Gréfica 3.1. Brechas en el PIB per capita y la productividad
Brecha respecto a la mitad superior de los paises de la OCDE?!
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1. Brecha porcentual respecto al promedio aritmético de los 17 paises de la OCDE mas importantes en cuanto
al PIB per capita y al PIB por hora trabajada (en PPC constantes de 2005).

Fuente: OCDE, Going for Growth 2011.
Statlink sz=m http://dx.doi.org/10.1787/888932383907
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Gréfica 3.2. Componentes de las diferencias persistentes en el ingreso real
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1. Respecto a los 17 paises mas importantes de la OCDE en cuanto al PIB per cdpita, basado en paridades de poder
de compra (PPC) de 2009 (2008 para Chile, Israel y Eslovenia).

2. La utilizacién de la mano de obra disponible se mide como el nimero total de horas trabajadas dividida entre
la poblacién.

3. La productividad del trabajo se mide como PIB por hora trabajada.

4. Los datos estadisticos para Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes bajo su
responsabilidad. El uso de esos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacién de los Altos del
Goldn, Jerusalén Oriental y las colonias israelies en Cisjordania de acuerdo con los términos de la ley internacional.

5. Lainformacién de horas trabajadas no esta disponible para Chile.

Fuente: OCDE, Going for Growth 2011.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932383926

las barreras a la competencia y proponer reformas. Los expertos en regulacién de la OCDE
han trabajado con la Secretaria de Economia y los gobiernos subnacionales para desarrollar
herramientas que ayuden a reducir los costos de la regulacién de los negocios, al tiempo
que aseguran la coherencia y modernizacién entre los diferentes niveles de gobierno. Los
expertos en educacién de la OCDE han trabajado con la Secretaria de Educacién Publica para
formular una estrategia de reforma que mejore la calidad de las escuelas mexicanas. En este
capitulo se resumen los avances que México y la OCDE han logrado juntos y se sugieren
reformas que podrian ayudar ain més a avanzar esta agenda.

Mejorar la regulacién puede tener un efecto significativo en el crecimiento
de la productividad

La investigacién de la OCDE sugiere que permitir mas competencia y reducir los costos
de la regulacién de los negocios podria ayudar a México a incrementar su productividad
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Gréfica 3.3. Regulacion del mercado de productos y costo de abrir una empresa
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1. Indicador general, la escala del indicador es de 0 a 6 desde lo menos hasta lo més restrictivo para la competencia.

Fuente: OCDE, Product Market Regulation Database; Banco Mundial, Doing Business 2011.
Statlink sw=m http://dx.doi.org/10.1787/888932383945

en forma considerable. El indicador de la OCDE de regulacién del mercado de productos
(RMP) muestra que la regulacion es relativamente restrictiva en México (Grafica 3.3, véase
también Woelfl et al., 2009). Esto se debe principalmente a las barreras a la entrada, a la
inversién o la propiedad extranjera en las industrias de servicios y de redes, incluyendo las
telecomunicaciones, el transporte y la electricidad. Las cargas regulatorias de las empresas
siguen siendo importantes, a pesar de los notables adelantos que ha habido en los dltimos
afios. Simulaciones de la OCDE (véase Recuadro 3.1, para detalles sobre la metodologia)
sugieren que si México homologara su regulacién con las mejores practicas de la OCDE, la
productividad del trabajo podria ser hasta 18% mas elevada en 10 anos. Podria ser 9% mas
alta en el escenario de una reforma mas moderada, mediante la cual México equiparara
el puntaje del indicador RMP con el promedio de Bélgica, Francia, Italia y Portugal. Un
desglose del efecto de los distintos esfuerzos de reforma senala que las reformas en las
industrias de redes podrian producir ganancias en productividad especialmente elevadas.
Las reformas de largo alcance en estos sectores, incluyendo la separacién completa
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Recuadro 3.1. Modelo usado para las simulaciones empiricas

Los efectos en la productividad laboral de las reformas regulatorias simuladas se
calculan por separado para cada sector, y luego se suman a un promedio ponderado de toda
la economia. La ecuacién de estimacién utilizada en el modelo empirico es la siguiente:

. . y
AInLPy, = 3(AInLP; "“®") + oprodgapy, ; +y;PMR;; " +y,PMR;; "ot
+ O‘(PMRijm * prodgapijt_l) + variables indicadoras de pais/industria

+ variables ficticias de tiempo + &t

con ¢ ~N(0, 2).

En esta ecuacién, los indices i, j y t denotan a los paises, las industrias y los afios,
respectivamente; LP se refiere a la productividad del trabajo; prodgap es la “brecha de
productividad” —que se mide como la diferencia (logaritmica) entre el nivel de productividad de
un sector dado en cada pais y el del lider en productividad— y RPM es el indicador de los efectos
de una regulacién anticompetitiva del mercado de productos. Se incluyen los efectos fijos para
cada combinacién de pais-industria a fin de incorporar el efecto de los factores no variantes en
el tiempo no observados que afectan el crecimiento de la productividad en un sector o pais en
particular (v. gr., dotaciones naturales o ubicacién). Se incluyen tambien variables indicadoras
de tiempo para controlar los choques en la productividad mundial en cualquier afio dado.

Las simulaciones se realizan en dos pasos. Primero, se definen los cambios simulados
en politicas publicas a nivel de indicadores de regulacién especifica por sector, para cada
sector no manufacturero. Estos cambios en las medidas que reglamentan el sector servicios
se traducen en las correspondientes repercusiones para cada sector de la economia,
incluyendo los sectores manufactureros, basandose en las relaciones insumo-producto,
entre los distintos sectores de la economia. Este enfoque capta la idea de que un sector que
depende de manera relativamente importante de los insumos de un determinado sector
no manufacturero tiene probabilidades de que los cambios que ocurran en dicho sector lo
afecten profundamente. Esas repercusiones se miden con los indicadores a los que Conway
y Nicoletti (2006) se refieren como indicadores del impacto de la regulacién.

En un segundo paso, las consecuencias de esta reforma sobre el crecimiento de la
productividad del trabajo se simulan para cada sector de la economia utilizando un modelo
dindmico empirico. De manera mas precisa, se obtiene un célculo de las consecuencias de
la reforma al comparar las predicciones del modelo en los resultados de la productividad
del trabajo, tanto con las reformas regulatorias hipotéticas como sin ellas. En el modelo
empirico, el crecimiento de la productividad del trabajo en un sector y pais dados depende
de su capacidad para mantenerse al ritmo del crecimiento del mismo sector en el pais
con el mayor nivel de productividad laboral (el lider en productividad) ya sea mediante
la innovacién o aprovechando las transferencias de tecnologia. Las perspectivas de
alcanzar al lider en productividad se ven afectadas por el entorno normativo de los paises
seguidores. En particular, Aghion y Griffith (2005) hacen hincapié en el papel desempefiado
por las instituciones que promueven (o dificultan) la rivalidad entre empresas, la entrada
de nuevas empresas o ambas, al aumentar (o frenar) los incentivos para aumentar la
productividad. En el modelo aqui presentado, los indicadores de la OCDE de regulacién
anticompetitiva antes descritos representan a dichas instituciones.
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de la propiedad de la infraestructura esencial de los segmentos competitivos, traeria
consigo beneficios en productividad equivalentes al doble de los producidos por reformas
regulatorias administrativas, como la simplificacién de los tramites para abrir una
empresa. Estas estimaciones —en particular los valores exactos— deben interpretarse
con cierta cautela. No obstante, dan un sentido del orden de magnitud de las mejoras en
productividad que México podria lograr al comprometerse en una reforma administrativa
y de competencia.

En México, la competencia en las industrias de redes estd limitada, ya sea por
restricciones sobre la inversién extranjera y privada, como en el caso de la produccién de
gas y la distribucién de electricidad, en los cuales una sola empresa estatal tiene poder
monopodlico enlaindustria, o por el abrumador dominio del operador dominante del mercado
privado de las telecomunicaciones. El ejercicio de simulacién indica que las consecuencias
sobre la productividad del trabajo serian particularmente grandes si se llevaran a cabo
reformas de fondo en una diversidad de sectores. Al mismo tiempo, las reformas de largo
alcance en estos sectores son dificiles politicamente, en particular porque hay poderosos
intereses establecidos que pretenden conservar el status quo. Por tanto, es muy importante
comunicar de manera convincente los beneficios de las reformas estructurales.

México ha buscado reformas en las industrias de redes por mucho tiempo, cosechando
éxitos y fracasos. La privatizacién de los aeropuertos ha aumentado la competencia en el
sector, aunque todavia hay barreras a la entrada que vale la pena abordar. La extincién
de Luz y Fuerza del Centro —una empresa estatal muy ineficiente— ha contribuido a
mejorar la eficiencia del sector eléctrico. Esto ha ayudado a reducir el tiempo que deben
esperar los clientes en la Ciudad de México para tener servicio de electricidad, desde un
promedio de diez a cuatro meses (Banco Mundial, 2010). La concesién de las redes de fibra
Optica con cobertura nacional junto con nuevas asignaciones del espectro radioeléctrico
permitirdn mayor competencia en la provisién de infraestructura en el sector de las
telecomunicaciones. Sin embargo, las reformas de mds largo alcance en los sectores
de la electricidad, el gas y las telecomunicaciones han sido limitadas por la necesidad
de movilizar a las grandes mayorias politicas para cambiar la Constitucién o —en el sector de
las telecomunicaciones— por debilidades regulatorias y judiciales enfrentadas a poderosos
intereses establecidos. El efecto de las reformas para aligerar las cargas administrativas no
es tan elevado, pero aun asi podrian ayudar a mejorar en forma significativa el deficiente
desempeno en productividad de México. Al mismo tiempo, las reformas administrativas
son mucho mas faciles de realizar que las reformas de fondo de las industrias de redes,
puesto que no se requieren cambios legislativos y los intereses creados que presentarian la
resistencia al cambio son mucho menos poderosos que en las industrias de redes.

México esta haciendo esfuerzos para aligerar la regulacion de las empresas

El gobierno se encuentra en proceso de simplificacion de tramites para abrir
una nueva empresa

México ha logrado avances sustanciales en materia de reforma regulatoria. La
regulacién ahora estd sujeta a controles de calidad y se han introducido mecanismos mas
transparentes para lograr una regulaciéon de alta calidad. La apertura del mercado y la
competencia son metas explicitas del esquema de reforma regulatoria. La evaluacién del
impacto regulatorio (EIR) —un andlisis integral de los efectos, costos y beneficios de la
regulacién— ha sido un requisito obligatorio de las nuevas regulaciones propuestas desde
el afio 2000. Asimismo, la mayoria de las entidades federativas cuentan con una comisién
descentralizada o un departamento dentro de una secretaria —generalmente la Secretaria
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de Economia— que se encarga de mejorar la regulacién. Gracias principalmente a los
esfuerzos por aligerar las cargas regulatorias administrativas para las nuevas empresas,
México ha ascendido seis lugares en la Gltima clasificaciéon del Banco Mundial del ambiente
de negocios de los paises (Doing Business) y fue el Gnico pais de la OCDE que figur6 entre los
diez que “han mejorado mas” (Banco Mundial, 2010).

No obstante estos adelantos, debe hacerse mas para mejorar la regulacién de las
empresas y reducir su complejidad. El costo de abrir una nueva empresa medido como
porcentaje del PIB per cdpita sigue siendo comparativamente elevado, mas del doble del
promedio de los paises de la OCDE. Los indicadores del Foro Econémico Mundial de calidad
regulatoria seflalan, asimismo, que México necesita hacer mas para homologar su calidad
regulatoria con algunos de los paises mas ricos de la OCDE (Foro Econémico Mundial, 2009).
Los elevados costos de entrada incrementan la informalidad e inhiben el cambio estructural,
la competencia y la innovaccién, obstaculizando por ende el crecimiento de la productividad.

Con el apoyo de la OCDE, México ha emprendido varias iniciativas para reducir las
cargas regulatorias innecesarias, en especial para las nuevas empresas, e incrementar la
calidad de la regulacién. La introduccién de la ventanilla tGnica electrénica tuempresa.gob.
mx, en agosto de 2009, fue una medida decisiva para reducir el costo de abrir una nueva
empresa. El portal les permite a los emprendedores cumplir en buena medida, por via
electrénica, con todos los tramites federales exigidos para registrar una nueva empresa,
simplificando considerablemente un proceso que anteriormente no sélo implicaba tarifas
altas, cargos e impuestos, sino que también consumia mucho tiempo. El gobierno planea
integrar un conjunto mas amplio de tramites a tuempresa.gob.mx, lo cual seria una medida
positiva para reducir la carga regulatoria de las empresas que ya estdn en operacién.

La investigacién de la OCDE sugiere que la reduccién de costos que los emprendedores
podran lograr al constituir su empresa a través de tuempresa.gob.mx es sustancial (OCDE,
2009). Los calculos de la OCDE muestran que el costo de constituir una nueva empresa
podria reducirse en dos tercios. Los resultados del informe mas reciente de Doing Business,
del Banco Mundial, confirman los efectos benéficos de tuempresa.gob.mx: el nimero de
dias requeridos para constituir una empresa nueva disminuy6 de 13 a 8 y la cantidad de
tramites se redujo de 8 a 6 tras la introduccién de la ventanilla Ginica electrénica. Estos
adelantos ayudaron a México a saltar 23 lugares en la clasificacién de “Constitucién de una
empresa” (Banco Mundial, 2010).

Sin embargo, debe hacerse mads para incrementar el uso de la ventanilla Unica
electrénica. En diciembre de 2010, eran 25 437 ciudadanos los que habian logrado realizar
sus tramites de constitucién usando el portal, un promedio de 1 590 usuarios al mes. A la
fecha, el gobierno ha promovido el portal mediante folletos y otros materiales informativos
para interesados especificos, por ejemplo, grupos de negocios y universidades, asi como en
discursos. También se necesitardn campanas mas extensas en los medios. El gobierno debe
empezar a participar en campanas medidticas con mayor cobertura que den a conocer este
portal de ventanilla Unica electrénica a una amplia gama de emprendedores potenciales.
Una segunda razon del bajo uso del portal es el apoyo insuficiente de algunos grupos
de interés, como los gobiernos subnacionales y las notarias. Por tanto, la Secretaria de
Economia debe participar més con aliados estratégicos, como los gobiernos subnacionales
y las notarias, para obtener su apoyo a la ventanilla Unica electrénica.

También es necesario fortalecer la coordinacién con los niveles subnacionales de
gobierno para maximizar el efecto de los esfuerzos de simplificaciéon de tramites en la
constitucién de una nueva empresa. Dado que muchos de los tramites requeridos para
abrir empresas ocurren a nivel municipal, los municipios han seguido un programa para
simplificarlos denominado Sistema de Apertura Rapida de Empresas (SARE). El sistema
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permite que las empresas de bajo riesgo empiecen operaciones a las 72 horas de haberse
inscrito y hay indicios de que esto ha inducido a mdas empresas a registrarse, como se
explica en el Capitulo 4. Los estados y los municipios deben colaborar con la Secretaria
de Economia para que tuempresa.gob.mx opere en sus jurisdicciones y deben abrir portales
para constituir empresas a nivel estatal y municipal en los que se realicen los tramites
actualmente agrupados bajo el SARE interconectados con tuempresa.gob.mx. El manejo de los
tramites electrénicos para empezar y constituir una empresa simplificaria mucho el proceso
y podria ayudar incluso a reducir las oportunidades de corrupcién, puesto que se evitaria el
contacto directo entre empresarios y funcionarios publicos. Esto podria ayudar a fortalecer
el efecto positivo sobre la formalidad y la productividad ya que la corrupcién reduce el
valor de la formalidad, al tiempo que incrementa sus costos, reduciendo asi los incentivos
para integrarse a la economia formal, como se explica més adelante (véase Capitulo 4). Los
gobiernos subnacionales también deben comprometerse a promover el portal y aumentar
su utilizacién. Las autoridades subnacionales y federales habran de procurar interconectar
tuempresa.gob.mx con los portales estatales y municipales de apertura de empresas.

Se ha establecido la revisién regulatoria Base Cero a fin de aumentar la calidad
de la regulacién en México

En enero de 2010, el Presidente Calderén anuncié un proceso de revisién regulatoria
para actualizar el acervo completo de reglamentos federales. El objetivo es mejorar y
simplificar la regulacién para favorecer la productividad y facilitar la asimilacién de
tecnologia, de manera que se fortalezca la innovacién como una de las bases del crecimiento
econdémico. Cada secretaria identificé los tramites y la normatividad que consideré que
valia la pena revisar. En la segunda etapa, la normatividad se evalué segln: i) su incidencia,
es decir, el nimero de veces que una empresa tiene que cumplir con la norma; ii) el costo
administrativo propio del cumplimiento de la norma, y iii) los ahorros que podria generar
la reduccién de costos de transaccién, ya sea mediante la eliminacién o la simplificacién
de la regulacién. Varios paises de la OCDE, como Canadd y Corea, han realizado ejercicios
similares. Gracias a un liderazgo politico fuerte y a las consultas con el sector empresarial
para identificar las normas que necesitan reformarse, se aligeré la carga regulatoria.

Ya se ha simplificado una serie de tramites para exportadores, importadores, el
sector agropecuario y ganadero, las nuevas empresas y los contribuyentes gracias a esta
iniciativa. El registro de marcas comerciales y la presentacién de planes y programas de
capacitacién se incorporardn al portal tuempresa.gob.mx, de manera que esos tramites
también se completen via electrénica. El plan para el periodo 2010-2011 es simplificar los
tramites relacionados con el comercio exterior, los impuestos, las compras del gobierno
y el desarrollo de infraestructura, la flexibilidad laboral, la constitucién de empresas, el
desarrollo de vivienda y el acceso al financiamiento. Los ahorros proyectados ascienden a
aproximadamente 35 mil millones de pesos.

Ademas, México estd homologando su normatividad técnica (NOM) con la de los
Estados Unidos de América y Canada como parte de la iniciativa Base Cero. El objetivo
principal es eliminar las duplicaciones en materia de certificacién. En el futuro, el apego
a los estandares internacionales implicard automaticamente apegarse a las NOM. Esto
también podria facilitar la asimilacién de tecnologia y promover la competencia en la
industria de la estandarizacién.

A pesar de las ambiciosas metas del programa Base Cero y sus resultados iniciales
positivos, la iniciativa podria beneficiarse de adoptar un enfoque mads integral para
el ejercicio de revisién, extendiendo su alcance a una gama mas amplia de procesos y
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tramites de alto impacto econémico que apliquen en las distintas etapas de la vida de una
empresa. Fortalecer las consultas con los interesados pertinentes, particularmente con las
empresas, también podria ayudar a incrementar el efecto de la simplificacién y abordar
los tramites mas gravosos. Ademas, medir y comunicar los resultados a los principales
interesados y al publico en general ayudaria a lograr mas apoyo a favor de la iniciativa. E1
gobierno también deberia dejar en claro a los interesados que estos ejercicios necesitan
llevarse a cabo periédicamente, de modo que se capitalicen més ganancias y que la
normatividad evolucione para abordar las necesidades cambiantes. El gobierno federal
también podria pensar en promover la idea de realizar ejercicios de revisién similares en
los niveles subnacionales, como en el estado de Baja California.

La Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) también estd cooperando con
la OCDE para mejorar su sistema de evaluacién del impacto regulatorio (EIR). El sistema
anterior se volvié gravoso para las secretarias y departamentos, puesto que estaban
obligados a realizar una EIR completa aun cuando las normas propuestas sélo tuvieran
efectos y costos menores. La OCDE brindé asesoria basandose en las mejores practicas
internacionales, incluidas las de Australia, Canadda e Irlanda, para reformar el sistema
de EIR de México. Tras la reforma, la COFEMER puede concentrar sus recursos en las
regulaciones que representan mayores costos y cargas, no teniendo la obligacién de realizar
una EIR completa al introducir tramites o procedimientos de bajo costo. Se introdujo una
calculadora de costos electrénica para clasificar las iniciativas de regulacién como de alto
o bajo impacto y se simplificé la plantilla para evaluar la normatividad de bajo impacto,
reduciendo el tiempo que los funcionarios tienen que dedicar a este ejercicio. La COFEMER
deberd apoyar la puesta en marcha del sistema actualizado de EIR capacitando en su uso al
personal de las secretarias y dependencias, por via electrénica. La COFEMER ha tomado las
primeras medidas al publicar las pautas sobre cémo redactar las EIR.

Los gobiernos subnacionales necesitan involucrarse en los esfuerzos de reforma

La falta de coordinacién horizontal y vertical de la regulacién en todos los niveles del
gobierno puede conducir a duplicaciones, traslapes y hasta inconsistencias, incrementando
el costo de la misma y reduciendo la transparencia. En México, los gobiernos subnacionales
tienen amplia potestad normativa. Las autoridades federales, estatales y municipales tienen
la capacidad de disenar, aplicar y hacer cumplir sus propias normas. En algunos casos, se
definen los limites para cada nivel de gobierno pero, en muchos otros, hay traslapes. Junto
con los esfuerzos a nivel nacional, es necesario comprometer a los gobiernos subnacionales
(estatales y municipales) en el programa de la reforma regulatoria. Muchos de los tramites méas
onerosos son administrados a nivel subnacional. Aunque algunos de los 32 gobiernos estatales
han adoptado esquemas de reforma regulatoria y utilizan herramientas innovadoras, como el
gobierno electrénico (e-gobierno), el grado de avance y compromiso varia considerablemente
de un estado a otro (Garcia Villarreal, 2010).

La Secretaria de Economia y la OCDE, junto con el Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO), realizaron un proyecto con objeto de reducir la carga regulatoria
y aumentar la competitividad a nivel subnacional. El proyecto identificé los tramites mas
onerosos para el sector empresarial de cada estado participante, senalando las etapas mas
costosas y tardadas, asi como los requisitos para tramitar permisos y licencias. A partir
de esto, la OCDE y el IMCO emitieron recomendaciones de reformas especificas. En el
Cuadro 3.1 se dan ejemplos de esto. La OCDE también ofrecié recomendaciones para lograr
avances, basandose en un estudio de las mejores practicas en tres estados mexicanos y
en tres provincias de otros paises de la OCDE.! Estos esfuerzos sirvieron de insumo para
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Cuadro 3.1. Tramites y requisitos onerosos del proceso para abrir una empresa
y recomendaciones para su simplificacion

Problema

Recomendacion

La informaci6n sobre los requisitos para completar distintos tramites
es inaccesible, lo cual crea confusion en los usuarios y abre la
puerta a la corrupcion.

La falta de coordinacion entre oficinas diferentes (por ejemplo, oficinas
municipales de desarrollo urbano y oficinas estatales del catastro) crea
duplicaciones y obstruye la posibilidad de simplificar y consolidar trdmites.
Las etapas en las cuales participan los notarios publicos representan
una porcién importante de los costos totales de empezar un negocio.

El registro para el impuesto sobre la némina estatal (ISN) es gravoso y
exige que el empresario acuda personalmente a las oficinas de Hacienda.

Usar todos los medios posibles para que la informacion sobre los
tramites y requisitos sea mas accesible y transparente para el usuario.
En la medida de lo posible, aprovechar los medios electronicos (portal,
chat, etc.).

Crear una base de datos compartida que permita comunicacion inmediata
y se actualice entre oficinas y evite el requisito de que los ciudadanos
presenten documentacion original ante diferentes entidades del gobierno.
Aprovechar herramientas electrénicas para aligerar y reducir los costos
de las etapas en las que participen los notarios publicos. La Secretaria de
Economia ya ha disefiado herramientas, como el sistema para el registro
inmediato de empresas (RIE), a fin de alcanzar estos objetivos.

Permitir el registro electrénico creando portales en los estados para la
constitucion de empresas e interconectandolos con tuempresa.gob.mx.

redactar una “Guia para la mejora regulatoria de estados y municipios”.? El gobierno federal
deberia alentar a los estados y municipios para que apliquen las recomendaciones de la
Guia, mismas que ayudaran a mejorar sus practicas regulatorias en el corto plazo, fomentar
mayor conciencia sobre el tema y crear una oportunidad para que la normatividad pueda
planearse en forma sistematica en el largo plazo.

Sibien es importante que los niveles subnacionales de gobierno formulen sus propios
esquemas normativos, dado que ellos estan frecuentemente mas cerca del ambito de su
aplicacion, la coordinacién entre multiples niveles seguird siendo decisiva. Los estados y
municipios deberdn trabajar en la aplicacién de una reforma regulatoria para reducir la
brecha entre los que ya han avanzado y los que apenas comienzan. El gobierno federal
debe involucrar a los gobiernos subnacionales en el programa de reforma regulatoria para
crear entornos empresariales regionales dindmicos.

México necesita mas competencia para estimular el crecimiento y mejorar
el bienestar de los consumidores

Pese a los adelantos de los ultimos afos, todavia hay margen para mejorar el
funcionamiento de la competencia en México. Estudios anteriores de la OCDE y la Comisién
Federal de Competencia (CFC), autoridad mexicana en temas de competencia, encontraron
altos niveles de concentracién y competencia débil en muchos sectores de la economia
mexicana. Mejorar el funcionamiento de la competencia, incluyendo las reformas sectoriales
que facilitarian la entrada de nuevas firmas y el crecimiento en los sectores de redes, sera
un factor clave para alcanzar tasas mds altas de crecimiento en productividad, como lo
indica el ejercicio de simulacién (véase Cuadro 3.1). Esto se debe a que la competencia
disciplina a los gerentes y ayuda asi a reducir costos al tiempo que refuerza los incentivos a
la innovacién y la adopcién de nueva tecnologia. La competencia también puede conducir
a niveles de empleo mas altos (Nicoletti y Scarpetta, 2005) y aumentar la capacidad de
recuperacién ante choques econémicos (Duval et al., 2007).

Una competencia mas fuerte, ademads, aumentaria el bienestar de los consumidores,
particularmente de los individuos de bajos ingresos. Un estudio conjunto de la OCDE y
la CFC encontré que 31% del promedio del gasto de los hogares mexicanos se destina a
productos elaborados en mercados monopodlicos o altamente oligopdlicos (CFC, 2009;
Urzuda, 2009). El porcentaje es incluso mayor para los hogares de bajos ingresos, 38% para el
decil de menores ingresos en comparacién con sélo 24% del decil mas rico.
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La reciente reforma a la ley de competencia es un importante avance

Una ruta clave para incrementar la competencia es a través de la enérgica aplicaciéon
de una ley de competencia bien disefiada. La aplicacién ha evolucionado rdpidamente en
México desde la promulgacién de la primera ley de competencia en 1993. Desde entonces,
la ley ha sido modificada en diversas ocasiones, la mas reciente en 2006. Entre otras
enmiendas, la reforma de 2006 le permiti6é a la CFC crear un programa de indulgencia
bastante respetado. Esto reduce las sanciones para las empresas que presenten pruebas
de operaciones anticompetitivas, fortaleciendo asi los incentivos para que los miembros
de carteles cooperen con las autoridades. Ademas, las enmiendas le permitieron a la
CFC imponer remedios estructurales tales como 6rdenes de desinversién, en los casos de
monopolios; fortalecieron y simplificaron los tramites relacionados con consideraciones
de eficiencia, notificacién de fusiones, e incluyeron otras conductas que podrian constituir
practicas monopdlicas relevantes. La CFC ha madurado y se ha convertido en un organismo
con credibilidad, bastante respetado y con niveles de independencia relativamente fuertes,
un atributo considerado esencial para que las autoridades de competencia eviten los
alegatos especiales.

No obstante, la versién 2006 de la ley carecia de algunas herramientas importantes
para garantizar su ejecucién. E1 Congreso de la Unién aprobé recientemente, y ha entrado
ya en vigor, una reforma para subsanar esas lagunas. La reforma dota de mayores
facultades a la CFC para recabar informacién, establece sanciones maximas considerables,
suficientes para desalentar las infracciones, incrementa la eficiencia de las investigaciones
y aumenta la transparencia y previsibilidad de los trdmites de la CFC. Un defecto de la
situacién anterior era que la CFC debia anunciar sus visitas a oficinas con anticipacién
y s6lo podia buscar informacién solicitada anteriormente. La nueva ley permite ya las visitas
no anunciadas, incrementando notablemente la probabilidad de recabar pruebas utiles de
los sospechosos. Las sanciones anteriormente se determinaban conforme un multiplo del
salario minimo, lo cual producia multas maximas de aproximadamente siete millones
de délares estadounidenses. Las ganancias provenientes de conductas ilicitas a menudo
pueden exceder mucho esta cifra. Por consiguiente, los niveles de multa anteriores no
lograban disuadir el comportamiento anticompetitivo grave. La nueva reforma incrementa
las multas maximas a 10% del ingreso en México de las companias, asegurando asi que las
multas realmente tengan un valor disuasivo. La reforma también amplia el alcance para
el enjuiciamiento penal de los individuos implicados en actividades anticompetitivas y
aumenta la eficiencia operativa al permitir arreglos entre la CFC y las empresas que estén
siendo investigadas. Anteriormente, no podia haber arreglos antes de que finalizara una
investigacién, demorando el proceso y obligando a la inversién de recursos aun cuando
ambas partes esperaran un resultado similar de la investigacién. La reforma fortalecerd el
cumplimiento y aumentara la previsibilidad y transparencia.

Un tema clave abordado en forma parcial por la ley, que la OCDE habia identificado
anteriormente como digno de reformarse, es el modo en que se manejan los amparos. Los
juicios de amparo son similares a la figura de habeas corpus de otros paises y estan establecidos
por la Constitucién para brindar proteccién a las personas contra actos del gobierno. Puede
solicitarlo cualquiera de las partes sobre bases muy amplias, incluyendo que una ley
es anticonstitucional o que el acto de una dependencia no esta respaldado por pruebas
sustanciales o que estd fundado en un razonamiento ilégico o contrario a los principios
generales de derecho. Las investigaciones y los casos de la CFC, como los de los érganos
regulatorios, rutinariamente son objeto de multiples amparos que conducen a érdenes
judiciales que suspenden los procedimientos de la CFC. A veces, esas apelaciones pueden
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demorar o minar innecesariamente las acciones y decisiones de la CFC y de otros organismos
regulatorios que, en caso contrario, tendrian un efecto benéfico en la competencia. Pueden
pasar anos antes de que un tribunal emita una decisién inapelable sobre si una ley o un
reglamento puede o no ser aplicado. Los amparos son utiles para frenar el uso arbitrario
del poder del gobierno, pero su eficiencia podria mejorarse. Acumular conocimientos
especializados sobre asuntos econdmicos dentro del sistema judicial de México seria
benéfico. Los jueces que ven casos de amparo algunas veces no estan familiarizados con
la ley de competencia ni con los asuntos de regulaciéon econdémica. La nueva ley prevé que
las apelaciones a las resoluciones de la CFC ahora se envien a tribunales especializados
en la ley de competencia. Esto podria reducir el tiempo que demoran los procedimientos y
aumentar la calidad de las decisiones de los tribunales, aunque crear estos nuevos tribunales
puede llevar tiempo y exigir mas cambios juridicos. Los amparos todavia estaran disponibles
para las empresas afectadas por las decisiones de la CFC. Anteriormente, la CFC también
organizaba muchos seminarios para los magistrados mexicanos, jueces y su personal, sobre
la ley de competencia y temas regulatorios desde 2006. Entre los oradores han figurado
jueces de los Estados Unidos de América y de Europa, asi como procuradores de competencia
de otras jurisdicciones. Desde 2004, el porcentaje de juicios de amparo ganados por agentes
econdmicos ha caido de mas de 50% a menos de 20%.

Reformas a reglamentos especificos por sector

La nueva enmienda a la ley de competencia es un paso importante hacia una
competencia mas fuerte en la economia mexicana, pero también se necesitan medidas
especificas para cada sector. En particular, tendran que eliminarse las restricciones
excesivas a la entrada de nuevas empresas en las industrias de redes, asi como frenar las
practicas anticompetitivas en el sector farmacéutico.

Sector de las lineas aéreas y los aeropuertos

El sector de las lineas aéreas en México se liberalizé por vez primera a principios de
la década de los noventa, pero la crisis financiera a mediados de dicha década detuvo el
proceso, ya que el gobierno tuvo que rescatar a las dos principales lineas aéreas, Aeroméxico
y Mexicana de Aviacién, convirtiéndose en su principal accionista. No fue sino hasta
mediados de la década de 2001-2010 cuando se dio un segundo proceso de liberalizacién
con la entrada de media docena de lineas de bajo costo. Aunque la reciente declaracién de
quiebra por parte de Mexicana de Aviacién indica que las aerolineas de servicio completo
pueden experimentar dificultades para adaptarse a las nuevas condiciones del mercado,
es una senal positiva que el gobierno no haya intervenido para rescatar a la empresa, sino
que haya dejado que el mercado desempene su papel.

La competencia en el sector de las aerolineas generalmente se considera un éxito,
pero todavia pueden lograrse mejoras adicionales. El crecimiento promedio de pasajeros
nacionales fue de 5.4% desde 1989 hasta 2008, y el nivel de concentracién en el sector
(medido con el indice de Herfindahl-Hirschman) cay6 en mas de la mitad entre 1989 y 2008.
Un analisis conjunto CFC/OCDE (Ros, 2010) muestra que las tarifas son aproximadamente
30% mas bajas en promedio en las rutas en que opera alguna linea de bajo costo. El
principal impedimento a la competencia en la industria aérea mexicana lo constituyen
las condiciones para entrar al Aeropuerto de la Ciudad de México. Los turnos o lugares
para despegar y aterrizar no sélo se asignan de manera ineficiente, sino que también son
dificiles de obtener para los nuevos participantes. Seglin un anadlisis conjunto de la OCDE/
CFC (Ros, 2010), esto ha hecho que la capacidad del Aeropuerto de la Ciudad de México esté
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subutilizada y que las tarifas sean entre 40% y 80% mas altas que en rutas comparables en
cualquier otra parte de México.

Una mejor asignacién de turnos en el Aeropuerto de la Ciudad de México exigiria
abandonar el mecanismo de asignacién actualmente en vigor, que se basa en la
proteccién de derechos adquiridos, pone restricciones artificiales al desarrollo de
un mercado secundario para lugares asignados, y que es controlado por un comité
compuesto principalmente por las lineas aéreas que ya operan en el aeropuerto. En este
sentido, las condiciones del aeropuerto mejorarian considerablemente si la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) no sélo aplicara un mecanismo basado en el mercado
—como las subastas— para asignar sistemdaticamente los turnos en las horas en que la
demanda excede la capacidad existente, sino que también permitiera el desarrollo de
un mercado secundario mas dindmico y transparente para este bien escaso. Se necesita
autorizar la subasta y reventa de lugares asignados para permitir la entrada exitosa y la
expansion de las lineas aéreas. En este caso, ademads, seria aconsejable aplicar limites
de acumulacién para evitar distorsiones a la competencia efectiva y delegar también la
coordinacién del nuevo sistema a un organismo independiente. Aunque el Aeropuerto de
la Ciudad de México tiene facultades para subastar turnos o lugares en las horas saturadas
desde 2005, esto aun no se ha realizado. Lo anterior puede atribuirse al hecho de que
la definicién administrativa de saturacién que usan no incorpora la demanda de turnos
por parte de las lineas aéreas. Ademas, el aeropuerto jamas ha publicado las reglas que
regirian dichas subastas. La salida del mercado de varias lineas aéreas pequeiias, y mas
recientemente de Mexicana de Aviacién, ofrece una oportunidad excepcional para pasar
inmediatamente a la subasta de turnos en las horas saturadas y asi mejorar la eficiencia
y competencia de la industria del transporte aéreo del pais.

La asignacién de espacio en el Aeropuerto de la Ciudad de México no es el Gnico reto
de la industria. A pesar de la entrada importante que ha habido en los Ultimos afios, la SCT
todavia tiene muchas reglas vigentes que potencialmente limitan nuevas entradas y la
expansién. La excesiva restriccién en la concesién especifica por ruta es un problema. Las
lineas aéreas actualmente necesitan una concesién especifica por ruta que estipule las horas
de operacién de vuelos y requiere servicio sin interrupciones largas. Asimismo, la SCT cuenta
con discrecionalidad para asignar concesiones y aprobar nuevas rutas e itinerarios. En este
contexto, son relativamente pocas las compaiiias que tienen concesiones. Dado que no es
claro que las concesiones sean necesarias, siempre y cuando se sigan las reglas de seguridad,
tal parece que la necesidad legal de una concesién podria eliminarse para cualquier linea
aérea cuyas aeronaves, procedimientos de seguridad y licencias de sus pilotos cumplan con los
requisitos de seguridad vigentes. Alternativamente, si México opta por mantener el sistema de
concesiones, algunas reformas ayudarian a fortalecer la competencia. Primero, las concesiones
deben permitirles a las lineas prestar servicios en cualquier ruta, siempre y cuando mantengan
sus requerimientos de notificaciones de seguridad para cada ruta. Segundo, las aerolineas
deberian tener libertad para cambiar sus horarios mediante una simple notificacién. Tercero, el
gobierno deberia eliminar las reglas mediante las cuales las lineas aéreas pierden su derecho a
una ruta tras la omisién en iniciar los servicios dentro de los 90 dias siguientes a la autorizacién
de la misma o tras haber interrumpido el servicio por 180 dias.

Sector bancario

El sector de la banca de primer piso en México estd sumamente concentrado y los
margenes de intereses son elevados. De acuerdo con Chiquiar y Ramos-Francia (2009), los
margenes de intereses son elevados en la perspectiva internacional. Respecto a las cuentas
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de depdsito, dos empresas comparten casi 50% del mercado. En relacién con las tarjetas de
crédito/débito, en 2007, los cuatro bancos més grandes de México eran responsables de entre
85% y 90% de las transacciones con tarjetas de crédito y débito, cifra que no ha cambiado
mucho desde 2002 (Castellanos et al., 2008). Las cifras comparables correspondientes a los
dos principales bancos son de entre 60% y 70%. Un estudio de mercado de la CFC/OCDE
encontré que 95% de los entrevistados que tenian por lo menos un producto bancario jamas
habian cambiado de banco. Esto se compara con porcentajes de cambio de 13%-30% para
diferentes productos bancarios en el Reino Unido en un periodo de cinco anos, por ejemplo,
esos porcentajes son mas bajos que en cualquier otra parte de la Unién Europea, por lo
menos para cuentas corrientes personales (Office of Fair Trading, 2008). Los porcentajes
de cambio bajos podrian relacionarse con el alto costo de cambiar de institucién bancaria,
aunque también podrian relacionarse con la inercia.

México ha emprendido una serie de acciones que podrian reducir el costo percibido
y real de cambiarse. La OCDE recomendé que el gobierno les exija a los bancos brindar
informacién transparente a sus clientes para que puedan evaluar facilmente los costos de
cambiar de banco. El banco al que el cliente se mude deberia poder cambiar domiciliaciones
de pago a solicitud del cliente. Para asegurar que los bancos nuevos puedan facilmente
empezar y expandirse, se recomendé que el acceso a la infraestructura bancaria en
copropiedad como la infraestructura de redes de tarjetas bancarias y el burd de crédito
estén a disposicién en condiciones minimas. A fin de asegurar que los bancos mas
pequeios tengan oportunidad de expansién, se recomendé que los requisitos previos para
abrir nuevas sucursales sean menores.

Dichas recomendaciones ya han sido incorporadas al marco juridico y normativo, lo
cual es un progreso decisivo para la competencia en el sector bancario mexicano. Estos
cambios juridicos ya estan aplicindose y el gobierno deberd asegurar que esto avance con
la mayor celeridad posible para aumentar la competencia bancaria en México.

Sector del autotransporte fordneo de pasajeros

El servicio de autobuses foraneos de pasajeros se ha ofrecido en un entorno liberalizado
desde la década de los noventa, pero todavia es posible lograr mejoras en la estructura
competitiva. Esto beneficiaria alos consumidores, especialmente alos grupos de bajos ingresos,
que representan gran parte de la demanda del transporte de autobuses foraneos de pasajeros
en México. Aunque hay méas de 1 800 empresas con permisos para operar el servicio de
autobuses foraneos de pasajeros en México, la mayoria de esas empresas cuentan con menos
de cinco autobuses y prestan servicios en muy pocas rutas. Muchas de esas empresas son
parte de los cuatro grupos principales de operadores privados de México, que son propietarios
de autobuses y coordinan las operaciones de los autobuses en México. En muchas rutas,
estos grupos no ofrecen servicios competitivos. En las rutas de baja demanda, esto puede
estar determinado por la estructura de costos de la industria. Sin embargo, los cambios en la
regulaciéon podrian mejorar la competencia en varios casos con efectos benéficos. El andlisis
de la OCDE/CFC para los servicios de primera clase sugiere que la presencia de competidores
induciria a las empresas a reducir sus precios en no menos de 10%. Si el mercado se abre
a la competencia, la posibilidad de nuevos entrantes podria bastar para que se diera una
reduccién en los precios de la misma magnitud (CFC y OCDE, 2010).

Las barreras regulatorias excesivamente restrictivas a la entrada o la expansién, como
las limitaciones innecesarias para la obtencién de permisos, deberian flexibilizarse y las
autoridades tendrian que asegurar el acceso sin discriminacién a las terminales de autobuses.
Seria valioso que el gobierno facilitara el proceso de obtencién de permisos para prestar el
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servicio de transporte de autobuses foraneos de pasajeros. Actualmente, se requiere que la
autoridad regulatoria use estudios de demanda e inversién para fundamentar la decisiéon
de permitir la entrada de otras empresas al mercado. Esto genera altos costos de entrada
y pone al Estado en el papel de planificador de la oferta. Es probable que sea mas eficiente
dejar que operen las fuerzas del mercado. Por consiguiente, deberia eliminarse el requisito
de que la autoridad regulatoria basara sus decisiones en estudios de demanda e inversién,
para permitir la entrada de nuevas empresas. Ademds, en algunos casos el acceso a las
terminales de autobuses existentes podria ser esencial para la entrada de competidores. En
tales casos, podria considerarse imponer condiciones de acceso a las terminales que sean
propiedad de una compania. El acceso puede ser esencial cuando la construccién de una
terminal nueva no es econémicamente factible o es denegada por el gobierno local.

Sector farmacéutico

En el sector farmacéutico, fortalecer la competencia ayudaria a bajar los precios
excepcionalmente elevados. Los precios de las medicinas en México son los més altos en
una muestra de 12 paises (Grafica 3.4). Al mismo tiempo el gasto “de bolsillo” —es decir,
los gastos que no cubren los planes de seguro— es especialmente elevado y corresponde a
81% del gasto total en fairmacos (OCDE, 2010e). Por ende, el consumo per capita de México
en farmacos es el mas bajo de la OCDE. En un pais con fuertes desigualdades de ingreso
y altas tasas de pobreza, asegurar el acceso a servicios médicos de alta calidad para todos
exige realizar esfuerzos especiales.

Gréfica 3.4. Indices de precios de las medicinas, 2005*
EUA = 100, tipo de cambio nominal
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Fuente: Danzon, P., y M. Furukawa (2008), “International Prices and Availability of Pharmaceuticals in 2005”, Health
Affairs, Vol. 27, Num. 1, pp. 221-233.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932383964

Contar con procedimientos mds transparentes para las adquisiciones publicas y la
flexibilizacién de las restricciones gubernamentales sobre los fairmacos genéricos ayudaria
a fortalecer la competencia en el sector farmacéutico. El Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), el 6rgano regulador en materia de competencia (CFC) y la OCDE acordaron
colaborar para promover la competencia en las adquisiciones publicas. A partir de 2011,
el IMSS realizard todas sus compras, incluyendo medicinas, mediante subastas en
reversa que limitardn en gran medida las oportunidades para la corrupcién y haran que
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la colusién entre las companias farmacéuticas sea mas dificil. Una razén de la falta de
competencia es la restriccién del gobierno sobre los farmacos genéricos que dificulta la
entrada de empresas. Hasta hace poco, por ejemplo, las empresas que vendian genéricos
estaban obligadas a operar una planta o un laboratorio en México. Este requisito ya se
ha suprimido, lo cual podria contribuir al incremento de la penetracién del mercado de
genéricos desde su bajo nivel actual. Sin embargo, la nueva ley todavia necesita ponerse
en vigor homologando las reglas administrativas con ella. El gobierno deberad procurar
aplicar la nueva ley lo mas rapido posible. Los genéricos sin marca representan menos
de 17% del mercado de farmacos, en tanto que en los Estados Unidos de América la cifra
correspondiente es de 66.5%.

Para promover mas competencia en los farmacos genéricos, México podria facilitar
la acreditacién de productores interesados en participar en el mercado mexicano. Serviria
que el gobierno pudiera emitir criterios concernientes a los aspectos sustanciales de los
litigios mas frecuentes relacionados con las patentes farmacéuticas, especificamente la
legalidad de las extensiones de las patentes en tramite y el otorgamiento de patentes para
compuestos farmacolégicos y dosis adaptadas. Esto dificultaria mas que las empresas
dominantes buscaran una extensién excesiva de sus patentes a través de acciones legales
y aumentaria la certidumbre legal, al tiempo que reduciria las barreras a la entrada para los
productores de genéricos. Incrementar la demanda de genéricos entre los consumidores
también es importante. Las campaiias publicitarias para crear mayor conciencia entre los
consumidores sobre la calidad de los genéricos también pueden ser ttiles.

La colusién entre oferentes en las licitaciones ha sido un problema en el mercado de
los farmacos genéricos, y el gobierno ha empezado a tomar medidas. Una investigacién
de la CFC identificé que estaba muy difundida la manipulacién de licitaciones entre los
fabricantes y los compradores de genéricos del Estado. Sin embargo, tras el cambio del
proceso de licitacién por parte del gobierno en 2005 y 2006 para hacer mas dificil que las
empresas se dividan el mercado e incrementar el suministro internacional, los precios
de los 20 medicamentos genéricos de mas venta disminuyeron en un promedio de 19%
(Estrada y Vazquez, 2011). Las multas contra la colusién en licitaciones son relativamente
pequenas dado el maximo legal tan bajo que prevalecia de las multas en comparacién con
los estandares internacionales, lo que muestra la importancia de haber incrementado los
niveles méaximos de las multas mediante enmiendas a la ley de competencia de México.
Un escandalo reportado por los medios en noviembre de 2010 sugiere que la colusién entre
oferentes en licitaciones sigue siendo un problema para la politica publica del gobierno en
el sector farmacéutico.

Aligual que en otros paises, los médicos suelen recibir generosos incentivos y beneficios
de las empresas farmacéuticas por recetar sus productos. Como minimo, deberia exigirse a
las empresas farmacéuticas transparentar los gastos y practicas de mercado que dirigen a
los médicos. México también podria considerar imponer restricciones al tipo y tamarno de
losincentivos que se permita dar a los médicos, como “obsequios” y gastos para participar en
seminarios. Muchos paises de la OCDE ponen limites estrictos a las transferencias de valor
entre las empresas farmacéuticas y los médicos. El objetivo de estos limites es evitar que
los médicos receten medicinas basandose en los incentivos que reciben de los productores
en lugar de hacerlo considerando su eficacia médica y su eficiencia de costos. Otra opcién
es exigir a los médicos que receten medicamentos Gnicamente por el compuesto genérico,
permitiendo que los pacientes elijan la opcién mds barata en la farmacia. A las farmacias
se les debe exigir que ofrezcan genéricos. Actualmente, los médicos todavia pueden recetar
medicamentos por su nombre de marca y entonces las farmacias estan obligadas a surtir
la marca recetada.
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El gobierno tiene actualmente varias campanas para promover los genéricos, lo cual
comprende un proceso para renovar todos los procedimientos de registro de medicamentos
que habra de concluir este ano, dejando sélo a los genéricos que cumplan con los requisitos
de bioequivalencia; ademas de campanas informativas y promocionales para ahondar en
el uso y receta adecuados de genéricos, asi como una verdadera modificacién del marco
conceptual de la propiedad intelecual para evaluar sus areas de mejora.

Sector de las telecomunicaciones

Las telecomunicaciones fijas y méviles siguen siendo un problema, en particular las
condiciones de interconexién que determinan cuanto cuesta transferir llamadas entre
redes (CFC y OCDE, 2009). El crecimiento en los servicios de linea fija ha sido muy limitado,
ya que los consumidores estdn cambiando a la telefonia inaldmbrica y por cable. No
obstante, el acceso per cépita de México a los servicios de telecomunicaciones (de linea
fija, inaldmbricos y por médem de cable) esta significativamente por debajo del promedio
de la OCDE. Esto es en parte debido a los altos precios: segiin datos de la OCDE, los precios
mexicanos por el uso moderado de servicios de telefonia mévil exceden el promedio
de la OCDE en aproximadamente 30% y los precios de lineas fijas por uso moderado de
servicios al consumidor y comerciales exceden los promedios de la OCDE en 67% y 82%,
respectivamente, en términos de paridad del poder de compra. En 2009 y 2010, la CFC emiti
cinco declaraciones de poder de mercado sustancial confiriéndole al érgano regulador de
las telecomunicaciones, COFETEL, la autoridad para imponer regulaciones a las empresas
correspondientes. De acuerdo con un estudio de la CFC-OCDE, si los precios telefénicos
promedio en México estuvieran al nivel del promedio de la OCDE, los beneficios para los
consumidores equivaldrian a un total de 15 mil millones de doélares estadounidenses
anualmente.

Hay margen para mejorar la regulacién de la interconexién entre redes, tanto en lineas
fijas como en telefonia mévil. La COFETEL ha hecho publico un plan de interconexién
que exige tarifas de interconexién basadas en modelos de costos. Esta es una buena
propuesta y es compatible con la usada en otros paises de la OCDE. La creacién de modelos
de costos incrementales de largo plazo, y la determinaciéon de los parametros relevantes
debera basarse en una metodologia transparente y sujetarse a auditorias por expertos
independientes.

En telefonia fija, Telmex establece un cargo llamado “tasa de reventa de larga distancia”
por conectar llamadas a areas locales de llamada donde tiene monopolio. La COFETEL ha
sostenido desde 2001 que el servicio de reventa de servicios de larga distancia es un servicio
de interconexién y por tanto estd sujeto a la regulacién de interconexiones que daria tasas
mucho mas bajas, y dictaminé en 2008 que la tasa deberia bajar a aproximadamente 15%
de su valor actual. Sin embargo, este dictamen esta sujeto a un juicio de amparo que ain
no se resuelve. Como minimo, el gobierno podria considerar la fusién de areas de servicio
local (ASLs) para que haya menos areas no competitivas.

Las condiciones de interconexién en telefonia moévil también son problematicas.
Tanto la SCT como un juez han decidido que las tasas de interconexién mévil deberian ser
considerablemente mas bajas que las tasas actuales. La resolucién establece una tasa para
2010 de 0.42 pesos por minuto en comparacién con la tasa actual de un peso por minuto.
Sin embargo, el regulador no tiene autoridad para reglamentar las tarifas de interconexién
de la telefonia mévil ex-ante en todos los casos. S6lo puede proponer cambios para casos
especificos cuando surge una controversia legal entre los operadores. El érgano regulador
de las telecomunicaciones, COFETEL, deberia estar autorizado para reglamentar las
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tarifas de interconexién ex-ante, a fin de promover la competencia entre los operadores
y el crecimiento del sector. Como seguimiento a la queja de varios competidores, la CFC
impuso recientemente una multa de mil millones de délares a la empresa dominante en
el mercado de telefonia celular por practicas monopdlicas relacionadas con cargos de
interconexién.

El 6rgano regulador de las telecomunicaciones, COFETEL, deberia estar autorizado
para declarar cuellos de botella e instalaciones esenciales, y para establecer condiciones no
discriminatorias de acceso a dichas instalaciones. Deberian establecerse reglas de acceso
de manera clara y precisa mediante la legislacion para evitar las ineficientes revisiones
judiciales. Ademads, la legislacién deberd incluir la posibilidad de acceso desagregado a la
infraestructura esencial cuando ésta promueva la competencia y no afecte los incentivos
a la inversién. El acceso desagregado crearia acceso a partes de la red del operador
dominante, permitiendo que los competidores crezcan sin que ellos mismos tengan que
construir una red completa. Un caso especifico es el acceso desagregado al bucle local
(la conexién entre la central telefénica y un hogar). Por ejemplo, la capacidad del bucle
local podria rentarse a proveedores que ofrezcan servicios de linea de abonado digital (DSL,
por sus siglas en inglés). Al establecer acceso desagregado a partes de la red del operador
dominante, las autoridades deberan asegurar que éste conserve suficientes incentivos para
mantener la red y que los proyectos viables para construir nueva infraestructura no se
pongan en riesgo. Seria conveniente establecer en la ley que las tarifas de interconexién y
las tarifas relacionadas con el acceso desagregado a la red se regularan basandose en los
costos incrementales de largo plazo.

Por ultimo, el monopolio estatal eléctrico, la Comisién Federal de Electricidad, CFE,
es duena de una red de fibra éptica y abrir parte de su capacidad a los competidores
de la compania de telecomunicaciones dominante en el mercado tiene posibilidades
de estimular significativamente la competencia en el sector. La red ya se ha abierto a
los competidores, lo cual es un importante avance. Las tarifas deberian basarse en una
metodologia de costos incrementales de largo plazo. La reciente subasta del espectro de
banda ancha puede contribuir ain mas a que el sector de las telecomunicaciones sea mas
competitivo.

Una mejor educacién aumentaria el crecimiento econémico y el bienestar
de los ciudadanos de México

La educacién puede mejorar el bienestar en varios aspectos

México ha incrementado considerablemente sus inversiones en educacién y en el
numero de ninos que asisten a la escuela, pero se necesitan mas esfuerzos para mejorar
la calidad y la equidad de la educacién. El gasto en educacién piblica como proporcién del
PIB ha crecido en el transcurso de los Gltimos afnos a 4.8%, que se acerca al promedio de la
OCDE de 5.2% (OCDE, 2010a). Considerando que el gasto publico en general es relativamente
bajo en México, esto se traduce en la mas alta participacién del gasto en educacién en el
gasto publico total en la OCDE. Sin embargo, debido al tamaifio de la poblacién joven de
México, la cantidad gastada por estudiante es baja en comparacién con los estdndares
internacionales incluso ajustado por el PIB per capita de México: como proporcién del PIB
per capita, México gasta 15% por estudiante de primaria en comparacién con un promedio
de la OCDE de 20%; 16% por estudiante de secundaria en comparacién con el promedio de
la OCDE de 24% (OCDE, 2010a). En cuanto al nimero de nifios que asisten a la escuela y
el nivel en que egresan, México ha logrado avances significativos en las ultimas décadas
en un contexto de presupuestos restrictivos, gran diversidad lingiiistica, una migracién
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interna y transfronteriza considerable y una importante proporcién de la poblacién
—actualmente 15%— que vive con menos de 2 ddlares estadounidenses al dia. La actual
tasa de matriculacién de nifios entre las edades de 5 y 14 es casi universal (Aguerrondo,
etal.,2009; OCDE, 2010a). La proporcién de egresados del nivel medio superior ha aumentado
de 33% en el afio 2000 a 44% en el 2008; disminuyendo la brecha en este nivel académico
entre México y otros paises de la OCDE, aunque sigue siendo considerable. En México, s6lo
51.6% de los jovenes entre 15 y 19 afios estan matriculados en la educacién formal en
comparacién con el promedio de la OCDE de 81.5%. Mas aun, los resultados del Programa de
la OCDE para la Evaluacién Internacional de los Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés)
muestran que los estudiantes mexicanos estan lejos de alcanzar resultados semejantes a
los de sus similares en la OCDE (Gréfica 3.5). El efecto del entorno socioeconémico sobre los
resultados es fuerte, lo que indica que se necesita un acceso mas equitativo a la educaciéon
de alta calidad.

Fortalecer la calidad de la educacién y asegurar un acceso mas equitativo aumentaria
la productividad, el crecimiento econdémico y el desarrollo. Estudios recientes han
confirmado que las habilidades cognitivas de la poblacién tienen un efecto positivo
fuerte en los ingresos de los individuos, la distribucién de los ingresos y el crecimiento
econ6émico (Hanushek y Wofmann, 2007). De hecho, es mdas fuerte que el efecto del
numero de anos de escolaridad que los individuos han alcanzado. La proporcién de
individuos que dominan las capacidades béasicas de lectura y la proporcién de estudiantes
de alto desempeno tienen efectos independientes significativos en el crecimiento de
acuerdo con estos autores (Hanushek y Wéfmann, 2009). Sus estimaciones también
indican que el efecto de los estudiantes de alto desempeno es mayor en los paises mas
pobres. Hacer que la educacién de alta calidad esté disponible también asegurard que
los nifos, que de lo contrario estarian en riesgo de convertirse en trabajadores de baja
productividad, sean més capaces de desarrollar su pleno potencial. En el largo plazo, esto
le ayudaria a México a aumentar la productividad de sus trabajadores, en especial en
el extremo inferior de la distribucién, y ayudaria asi a mas ciudadanos a participar con
éxito en la economia formal. También se ha demostrado que una educacién de mayor
calidad con resultados mas equitativos mejora la salud publica, fortalece la cohesion
social y reduce la delincuencia (Wilkinson y Pickett, 2010; Field et al., 2007; Lyche, 2010). En
la Grafica 3.5 se muestra que algunos paises son capaces de lograr buenos resultados de
aprendizaje en promedio con un nivel alto de equidad en la educacién secundaria. Esto
indica que mas ninos pueden desarrollar sus habilidades a su potencial maximo en la
escuela, siempre y cuando se tengan instituidas las politicas publicas correctas.

El sistema educativo de México enfrenta varios retos. Muchas escuelas y sus maestros
operan en condiciones muy dificiles. La calidad de la ensefianza y del liderazgo, asi como
las estructuras de apoyo, son débiles en muchas escuelas. En algunas regiones hay un
gran ausentismo y retraso en el arribo de los maestros, lo que reduce las horas efectivas
de ensenanza. Muchos maestros ensenan en una escuela en las mananas y en otro
plantel por las tardes, o tienen un empleo de diferente tipo ademads de la docencia. En
muchas areas rurales o aisladas, ensefian en pequenas escuelas en las que hay pocas
oportunidades para el trabajo en equipo y el aprendizaje mutuo. Existen inquietudes
importantes sobre la calidad de la capacitacion, la seleccién y la asignacién de maestros
a las escuelas; las carreras profesionales de los maestros, y la calidad del apoyo para
las escuelas y docentes por parte de los directores de las escuelas, los supervisores y
quienes dirigen y administran el sistema.

Existen ya algunas buenas sefales de avance; por ejemplo, México ha mostrado un
avance significativo en los tltimos afos en cuanto al aprovechamiento de los estudiantes
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Gréfica 3.5. La relaciéon entre el entorno socioeconémico
y la competencia en lectura, PISA 2009
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1. Por ejemplo, todos los paises del cuadrante superior derecho combinan una competencia superior al promedio en
lectura del estudiante con una alta equidad (medida por el bajo efecto del origen socioeconémico del estudiante
sobre los resultados). Por otro lado, un grupo de paises en el cuadrante izquierdo inferior combinan una competencia
en lectura inferior al promedio con una baja equidad (fuerte efecto del origen socioeconémico sobre los resultados).
La media de la OCDE utilizada en esta grafica es el promedio arimético de todos los paises de la OCDE.

Fuente: OCDE (2010d), PISA 2009 Overcoming Social Background: Equity in Learning Opportunities and Outcomes, Vol. 2:
Analysis, OCDE, Paris.
Statlink sz=r http://dx.doi.org/10.1787/888932383983

y a la matricula de nifios de 15 afios. Los resultados de la evaluacién PISA entre 2003 y 2009
muestran un adelanto particularmente en matematicas, haciendo que México sea el pais
con el mayor incremento (33 puntos) en su media de puntaje. Por consiguiente, parece que
México estd en la senda correcta. De persistir estas tendencias, México podra alcanzar
su meta de desempeno en 2012. México ha hecho esfuerzos considerables por desarrollar
pruebas de rendimiento escolar (ENLACE, EXCALE y PISA).

Para redoblar los esfuerzos de México por mejorar la educacién de su generacién
joven, México y la OCDE establecieron un acuerdo de colaboracién entre 2008 y 2010 para
formular estrategias que aumenten la calidad y la equidad de la educacion. La principal
prioridad del acuerdo fue el establecimiento de estrategias para mejorar la calidad de la
profesién docente y de la gestién escolar, el liderazgo de los directores, la participacién
social, los incentivos y estimulos. Las principales recomendaciones y estrategias que la
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OCDE ha preparado con México durante esta colaboracién se explican resumidamente en
los parrafos siguientes. Las recomendaciones se centran en la educacién basica, porque sin
fuertes avances en esta area, los esfuerzos por mejorar otras partes del sistema educativo
y de capacitacién serian inttiles. Las recomendaciones pueden extenderse facilmente al
nivel medio superior (Recuaddro 3.2).

Los estdndares de desempeiio docente deben dirigir las reformas para mejorar
la ensefianza y la direccion de las escuelas

La reforma mads importante que México podria hacer para mejorar los resultados de
la educacién de sus jévenes es construir un buen sistema que reclute, prepare, evalie y
desarrolle los mejores maestros para todas las escuelas. Junto con la ensenanza, la calidad
del liderazgo y la gestién escolar son prerrequisitos importantes para ayudar a que los
estudiantes aprendan en la escuela. En la actualidad los maestros y los directores no
cuentan con una educacién inicial ni capacitacién idénea. Los mecanismos para asignar a
los maestros a puestos y escuelas han mejorado en los dltimos afos en algunos estados,
con la introduccién del nuevo examen de acreditaciéon de los docentes. Aunque esto va
por el rumbo correcto, estos mecanismos todavia no son suficientes y por ende necesitan
desarrollarse mas. Actualmente la capacitacién y designacién para puestos de direccién
no son compatibles con lo que necesitan las escuelas para ayudar a los estudiantes a
mejorar sus resultados. Las reformas para mejorar la educacién inicial de los maestros,
su desarrollo profesional y para promover su evaluacién deberan guiarse por estdndares
claros de desempefio docente que aun son inexistentes.

México debe formular y usar un conjunto coherente de estandares nacionales que
defina las competencias de los maestros y directores de escuela, necesarios para ayudar
a sus alumnos a alcanzar su pleno potencial de aprendizaje. Una primera estrategia para
mejorar la calidad y la equidad de las escuelas y el aprendizaje de los estudiantes es una
clara definicién de las funciones y responsabilidades de los maestros y los directores
escolares. Los estandares de desempefio docente también requeriran de una definicién
clara de los conocimientos y las habilidades que se espera que adquieran los estudiantes
en cada materia en los diferentes grados escolares. Recientemente, el gobierno empez6 a
realizar trabajos pertinentes sobre los estdndares de ensenanza en las aulas, estdndares
escolares y pautas para los planes de estudio. Durante el afio escolar 2008-2009 se llevé a
cabo un proyecto piloto sobre los “Estdndares para la Educacién Bésica” en 480 escuelas
primarias y 128 escuelas secundarias. Estos se formularon observando a los maestros
mexicanos en las escuelas con buenos resultados. Esto parece ser un enfoque interesante y
un buen inicio. Ahora serd importante que los maestros se involucren mas en la elaboracién
de dichos estandares y aporten su retroalimentacién. Ademads, los estados que quiza ya
han formulado sus propios conjuntos de estdndares de ensenanza deberan participar en
este proceso, asi como los posibles usuarios de los estandares para distintos propdsitos
como capacitacién o evaluacién.

Un desafio serd atraer a los mejor calificados a la profesién de la docencia. Sila docencia
ha de adquirir la categoria de profesién respetada en México, el primer paso debera ser
mejorar el nivel de los solicitantes a las instituciones iniciales de ensefianza docente,
en especial, pero no exclusivamente las escuelas Normales. Un modo de lograr esto es
aumentando los requisitos de ingreso a los programas de preparacién inicial de docentes
(PID) o instituir un examen de admisién nacional y otras herramientas de evaluacién de
las personas que quieran prepararse para convertirse en maestros. Hay casi dos veces mas
solicitantes que buscan inscribirse en las escuelas Normales que puestos de maestros que
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ocupar posteriormente. Una falla al preseleccionar a los candidatos antes de que ingresen
a la capacitacién docente puede provocar ineficiencias, puesto que algunos descubriran
que nunca podran ejercer la profesion sélo después de anos de estudio. Ademas, permitir
que sélo los mejores candidatos ingresen a la ensefianza de la labor docente podria
incrementar la calidad de la instruccién en las Normales y mejorar la reputacién de la
profesién docente.

Las Normales y otras instituciones que desarrollan programas de preparacién inicial
de docentes (PID) necesitan mejorarse sustancialmente si han de seguir siendo el principal
vehiculo para la preparacién de sus maestros. El primer paso deberd consistir en establecer
un conjunto de estdndares de acreditacién rigurosos para todas las Normales y para otras
instituciones de capacitaciéon de maestros.

México ha comenzado a profesionalizar los nombramientos de maestros con su nuevo
examen de acreditacién de maestros (Concurso Nacional de Asignacién de Plazas Docentes).
Este examen pretende identificar a los maestros capaces de entre aquellos que deseen
entrar a la profesién por primera vez, maestros sin asignacién permanente y maestros que
pretendan contar con un segundo puesto permanente (doble plaza). La participacién exitosa
en el examen es el requisito previo para obtener una plaza permanente. México debera
desarrollar ain mas y mejorar el nuevo examen de acreditacién de maestros. Actualmente
el examen se limita a una prueba de opcién miltiple de dos horas. Enriquecer su contenido,
por ejemplo, agregando escritura de ensayos y trabajos orales, podria mejorar el examen
como instrumento para identificar a los candidatos capaces. El examen debera usarse para
asegurar que s6lo los candidatos a maestros con un nivel minimo de competencias sean
admitidos a la profesién. Aquellos que no alcancen ese nivel deberan tener acceso a mas
capacitacién, como los cursos de nivelaciéon que México ha creado, que son también un
instrumento positivo para apoyar a los maestros en funciones. El gobierno federal también
debera trabajar para convencer a los estados que se hayan rehusado a adoptar el examen
de acreditacién de maestros a que se unan a la iniciativa posteriormente. México debera
continuar con sus esfuerzos para crear un mecanismo de acreditacién similar para los
puestos de director de escuela.

México no cuenta con un programa oficial de induccién para maestros principiantes
que los ayude a aprender su profesién con el apoyo de maestros mentores. Tampoco
hay periodo de prueba para los maestros antes de obtener una plaza permanente. Sin
embargo, se ha demostrado que los primeros afios de practica son esenciales para la
calidad de la ensenanza en anos posteriores (Hobson et al., 2009; Larsen et al., 2005), y
hay inquietudes respecto a la educacién inicial de los maestros y la seleccién inicial
de maestros en México (OCDE, 2010c). Es importante introducir un periodo oficial de
induccién con apoyo sustancial para todos los maestros principiantes (incluyendo
a aquellos que no tengan plazas permanentes) y un periodo de prueba para maestros
principiantes para que demuestren en la practica que son capaces en efecto de facilitar
el aprendizaje de los alumnos. Esto permitiria a las escuelas conservar sélo a aquellos
maestros que cumplan con los estdndares de desempeino nacionales que atn estan por
definirse. Sin embargo, los maestros en el periodo de prueba necesitaran tener acceso a
una mentoria de alta calidad y apoyo cuando se les exija cumplir con esos estandares.
Por tanto, un requisito previo para la evaluacién de los maestros jovenes que ayude a
identificar a los candidatos competentes es contar con un grupo de directores y maestros
mentores adecuadamente calificados.

Para mejorar el reclutamiento de maestros, las plazas —incluidas las vacantes para
maestros en servicio— deberian abrirse a concurso. Si bien las plazas nuevas actualmente
si se cubren mediante el exdmen del concurso nacional, la mayoria de las vacantes para
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los maestros en servicio son asignadas a través de comisiones mixtas integradas por
representantes de las autoridades educativas estatales y los sindicatos. El tiempo de espera
es el principal criterio que incrementa las oportunidades de los maestros de obtener la
plaza deseada. Un adelanto para empatar mejor a los maestros con las escuelas seria abrir
todas las plazas vacantes a concurso y mejorar sus criterios de seleccién, incluso tomando
en cuenta los resultados de los exdmenes del concurso de oposicién. Ademas, se deberia
permitir a las escuelas elegir entre candidatos preseleccionados.

Deben existir procedimientos objetivos que permitan encontrar candidatos idéneos
para directores escolares, que tomen en cuenta pruebas, cartera de trabajos y experiencia
comprobada. Los nombramientos de directores deberan realizarse a partir de una
preseleccién de candidatos que cumplan con los requisitos y estandares establecidos para
dirigir una escuela. Deberd ser responsabilidad de los estados asegurar que cada escuela
sea dirigida por un director debidamente calificado y capacitado. Los estados deberan
convocar a una comisién de nombramientos para decidir qué candidato sera mejor para
la escuela y sus necesidades. Es conveniente que la comunidad escolar participe en la
seleccién del director, posiblemente a través de representantes de los padres de familia o
del consejo escolar.

La calidad del desarrollo profesional y su pertinencia para los maestros y las escuelas
necesita mejorar, y los incentivos para impulsar la superacién profesional deberan coincidir
mas con los resultados deseados. Entre los paises que participaron en TALIS, una encuesta
de opinién de maestros, México tiene el porcentaje méas alto de maestros que reportan
que les habria gustado recibir mas capacitacién profesional de la que recibieron —mas de
80%—, lo que indica que los maestros no se sienten bien preparados para cumplir con su
trabajo. TALIS también muestra que el porcentaje de maestros mexicanos cuyo director
de escuela reporta una falta de maestros competentes como un factor que obstaculiza el
aprendizaje de los alumnos es casi el doble del promedio de los demés paises participantes
(Grafica 3.6). Muchos maestros se financian ellos mismos los cursos que les interesan
aparte de los que les ofrecen el gobierno federal y los estados, lo cual indica que la oferta
de cursos no siempre corresponde a sus necesidades. De hecho, el porcentaje de maestros

Grafica 3.6. Comportamientos reportados por los directores
como obstaculos a la instruccién escolar
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Fuente: OCDE (2009), Creating Effective Teaching and Learning Environments: First Results from TALIS.
Statlink sz http://dx.doi.org/10.1787/888932384002
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mexicanos que tuvieron que pagar el costo entero de su formacién profesional es mas del
doble del promedio de todos los paises incluidos en TALIS, 19%, en comparacién con un
promedio de 8%. La oferta actual de desarrollo profesional estd dispersa entre una gama
de diferentes proveedores y organizaciones, y los maestros dicen que los cursos que les
ofrecen tal vez no son relevantes para sus necesidades. Las opciones de desarrollo deberian
diversificarse y hacerse mas congruentes y aplicables a las necesidades de las escuelas. Los
esfuerzos actuales para hacer que el Catalogo Nacional de Formacién sea mds relevante
deberian continuarse.

Los directores también deberian recibir capacitacién centrada en su funcién como
lideres de la instruccién antes de asumir los deberes de su puesto. Organizar programas
de induccién para los directores y asegurar una capacitacién interna apropiada deberan
ayudarles a estar a la altura de su tarea. Preparar estdndares nacionales de liderazgo
escolar abrird la posibilidad de evaluar a los directores basdndose en criterios claros.
México debe pensar en otorgar puntos de capacitacién a los directores, tomando en cuenta
si su capacitacién se ajusta a sus necesidades. El nuevo Catdlogo Nacional de Formacién
incluye una importante secciéon de cursos impartidos por diferentes instituciones, que se
centran en el liderazgo y la gestién escolar en 2010, lo cual es una mejora.

Un sistema de evaluacién de maestros basado en estidndares es una necesidad
urgente en México. Segtn diferentes estudios, los actuales mecanismos de promocién para
educadores,la carrera magisterial y en menor medida el programa de adelanto profesional
(Escalafén), quiza no sean eficaces para evaluar el desempeiio de los maestros (Nieto de
Pascual Pola, 2009; Santibanez, 2002; Guevara y Gonzalez, 2004). Ello indica que México no
cuenta con un sistema de evaluacién adecuado para los maestros en servicio ni medios
para identificar y recompensar a los maestros sobresalientes. Tampoco se identifica a los
maestros mal preparados y, por tanto, a menudo permanecen en las aulas. Esto puede
contribuir a la percepcién negativa de los maestros y, ademads, a debilitar los resultados de
los alumnos. México debe trabajar en un programa de evaluacién de maestros que se base
en los estdndares nacionales por desarrollar. En sus primeros anos, éste deberd ayudar
principalmente a que los maestros avancen hacia metas personales con oportunidades
adecuadas de apoyo profesional. Una vez puesto en marcha, y existiendo consenso sobre
sus reglas, el sistema podra ser utilizado para recompensar a los maestros excelentes
y apoyar a los maestros de menor desempeno, guidndolos en su desarrollo profesional.
Los maestros que persistan en un desempeiio deficiente deberian ser excluidos del
sistema educativo (OCDE, 2010c; OCDE, por publicarse). Sin embargo, cualquier programa
nuevo de evaluacién de maestros debera introducirse lenta y cuidadosamente. Deberd
aplicarse primero en las escuelas donde se haya identificado y capacitado a directores
competentes y maestros mentores. Ademds, hay importantes esfuerzos locales y
estatales para evaluar y calificar la educacién. Actualmente, la Secretaria de Educacién
Publica (SEP) estd preparando un sistema de evaluacién basandose en medidas de
valor agregado para tener més pruebas documentadas sobre lo que una escuela aporta
especificamente al desarrollo de sus alumnos. El gobierno también trabaja en establecer
un calendario Gnico para todas las evaluaciones de alumnos y maestros en 2011. Como lo
recomend6 la OCDE, el gobierno esta negociando una iniciativa de evaluacién universal
de los maestros con el sindicato de maestros para mejorar el desarrollo profesional y
garantizar la preparacién continua, asi como una propuesta para reformar el escalafén
profesional (Carrera Magistral), que pondria énfasis en la importancia del desempeno de
los docentes. Actualmente se estd aplicando un esquema de incentivos que se basa en el
desempetio de los maestros.
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Los fondos para las escuelas necesitan volverse mads predecibles y equitativos,
y debe incrementarse la autonomia de las escuelas

A pesar de contar con niveles adecuados de gasto total en educacién, muchas
escuelas operan con escasos recursos que necesitan distribuirse mejor entre ellas. Mas
de 90% de los recursos se dedican a remunerar al personal. Otros fondos se destinan
s6lo a un numero limitado de planteles por solicitud a través de mas de 200 distintos
programas federales y estatales. Muchas de las escuelas mas pequeilias y mas pobres
no reciben fondos conforme a los programas actuales porque no tienen la capacidad
administrativa para realizar los tramites de solicitud o para manejar los requerimientos
de presentacién de informes. Actualmente, 50% de las escuelas mas favorecidas reciben
la mayoria de los recursos de los programas, mientras que las escuelas ubicadas en zonas
de menores ingresos tienen una infraestructura publica deficiente y, con frecuencia,
maestros menos calificados. La asignacién actual de recursos deja poco margen para
mejoras en la infraestructura escolar. En la practica, en muchas escuelas los padres de
los alumnos necesitan contribuir con el financiamiento para materiales profesionales
e infraestructura escolar, a menudo a través de tiendas escolares administradas por las
asociaciones de padres de familia. Por tanto, un tema fundamental es la distribucién de
los recursos financieros del sistema, que deberia basarse mas en las necesidades. Seria
preferible que existiera un fondo maés predcible para materiales escolares y programas
especificos para todas las escuelas.

Modificar las férmulas de asignacién de fondos estatales y sustituir la multitud
de programas especiales de financiamiento escolar por una Unica subvencién para
mejoras aumentaria la equidad en la distribucién de fondos y reduciria la brecha
del nivel académico entre las escuelas favorecidas y las marginadas. En las férmulas
de financiamiento estatal, las escuelas que atienden a las dreas més desfavorecidas
podrian recibir proporcionalmente mas dinero por estudiante. Ademas, una unica
subvencién flexible que recibieran todas las escuelas podria configurarse para
responder de manera mas precisa a las necesidades y prioridades de los planteles
que la gama actual de programas especiales de financiamiento. La subvencién debera
ser administrada por el estado, el cual se convertiria en el é6rgano que encomiende la
educacién a las escuelas.

México tiene uno de los mas bajos niveles de autonomia en las escuelas de
todos los paises de la OCDE, donde los directores tienen poca o nula autonomia para
decidir cémo dirigir su plantel, incluyendo la contratacién de maestros. Los directores
escolares son fundamentales para establecer una cultura y capacidad escolar favorables
para un mejor rendimiento de los alumnos (Pont et al., 2008). Para profesionalizar a
los directores y sentar una base sobre la cual rindan cuentas, los directores escolares
necesitan contar con mayor autonomia para tomar decisiones. Sin embargo, en
México, donde la capacidad y la formacién en liderazgo para los directores de escuela
aun estan por desarrollarse, es importante primero fortalecer sus capacidades. Por
una parte, podrian explorarse proyectos piloto entre los municipios o grupos de
planteles para proporcionar mas autonomia, facultades financieras y gestién local.
Por otra, es necesario disenar estructuras de apoyo que les permitan a las escuelas
ser auténomas. En los sistemas escolares que cuenten con directores adecuadamente
preparados, estdndares y reglas claras para los planteles y medidas de apoyo para
asegurar resultados equitativos, un grado considerable de autonomia escolar podria
ser una solucién viable (OCDE, 2010c).
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Para fortalecer la rendicién de cuentas y crear mayor conciencia sobre el valor de
la educacién, México ha adoptado una politica que exige que todo plantel instituya un
consejo de participacion social, a fin de aumentar el compromiso con los padres de familia
y la comunidad. Para cumplir con sus tareas adecuadamente, con el tiempo, estos consejos
necesitan ejercer cierta influencia sobre asuntos importantes, por ejemplo: la seleccién
del personal y los recursos de la escuela, el diseno del plan de estudios y otras medidas de
organizacién del plantel.

Recuadro 3.2. Principales recomendaciones para aumentar
la productividad

® Colaborar con los gobiernos subnacionales para interconectar la ventanilla tinica federal
con los portales de Internet de los estados y municipios para la apertura de empresas.
Comprometer a socios estratégicos, como los notarios y los gobiernos subnacionales,
para apoyar dicho portal y darlo a conocer mas ampliamente al publico mediante
campanas en los medios.

® Considerar la ampliacién de la iniciativa Base Cero a un conjunto mayor de procesos
econdmicos que tengan un fuerte efecto en la productividad, no sélo a los de la fase de
apertura.

® Implementar el nuevo esquema de evaluacién de impacto regulatorio.

® Fomentar que los estados y municipios apliquen la Guia para la mejora regulatoria de
estados y municipios. Coordinar la regulacién en todos los niveles de gobierno.

® Establecer tribunales especializados en juicios de amparo en materia de economia para
llevar los casos de las dependencias que se encargan de temas econdmicos.

® Limitar la proteccién de derechos adquiridos de los espacios en los aeropuertos,
para asegurar subastas justas y eficientes. Considerar la derogaciéon del requisito de
concesiones especificas por ruta y permitir que las lineas aéreas operen siempre y
cuando cumplan con los requisitos de notificaciones de seguridad.

® Simplificar las restricciones para la obtencién de permisos para el autotransporte
fordneo de pasajeros y garantizar el acceso no discriminatorio a las instalaciones
esenciales. En particular, eliminar el requisito de que el regulador base su decisién
respecto a la entrada de una nueva empresa en estudios de demanda e inversién.

® Dar cumplimiento efectivo a los cambios juridicos para facilitar el acceso a los servicios
bancarios y facilitar el acceso de los bancos a instalaciones esenciales.

® Poner en marcha, tan pronto como sea posible, la eliminacién del requisito de que las
empresas operen una planta o un laboratorio en el pais para que se les permita vender
medicamentos genéricos. Exigir a los médicos que receten medicamentos sélo por el
nombre de su compuesto genérico.

® Fusionar las areas de servicio local de telefonia. Autorizar a la COFETEL a regular la
interconexién ex-ante, declarar cuellos de botella e instalaciones esenciales para todos
los segmentos del sector y establecer condiciones de acceso no discriminatorio a estas
instalaciones. Permitir el acceso desagregado a infraestructura esencial cuando esto
fomente la competencia y no afecte los incentivos para invertir. Establecer las tarifas de
interconexién con base en los costos incrementales de largo plazo.
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Recuadro 3.2. Principales recomendaciones para aumentar
la productividad (cont.)

® Definir estdndares de desempeiio docente a nivel nacional, asi como estdndares de
acreditacién para las instituciones de capacitacién docente a fin de mejorar la educaciéon
inicial de los maestros. Mejorar el nuevo examen de certificacién docente y abrir a la
competencia todos los puestos de ensefianza. Profesionalizar el nombramiento de los
directores.

® Profesionalizar la capacitacién y la seleccién de directores para que asuman mayores
responsabilidades en la contratacién y la remuneracién de los maestros.

® Introducir gradualmente un sistema de evaluacién docente.

® Brindar a las escuelas financiamiento predecible, en particular a través de una
asignacién maés eficiente de los recursos, por ejemplo, modificando las férmulas para la
asignacién de fondos estatales, y sustituyendo la multitud de programas especiales de
financiamiento escolar con una sola subvencién para mejoras.

Notas
1. Este informe puede consultarse en: www.oecd.org/document/15/0,3746,en_2649 34141 44973455
~1.1.1_1,00.html.

2. El juego de herramientas puede consultarse en: www.oecd.org/document/14/0,3746,en_2649_
34141 46967374_1_1_1_1,00.html.
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