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Prologo






El periodo de gobierno de 1982-1988 fue un tiempo
particular, probablemente tan peculiar en la historia del
pais como lo fue el de 1934-1940. El sexenio de Miguel
de la Madrid encierra momentos convulsos en donde la
mayor parte de los principios que guiaron la conducta
social a lo largo de la posguerra fueron transformados.
Quizé por ello, atin en la actualidad, sobre este periodo
existen mas calificativos que analisis; la querella ideols-
gica aun pesa con fuerza sobre él. Testimonios de Politica
Economica recoge y sistematiza los puntos de vista de
Pascual Garcia Alba Idunate alrededor de las dificultades
mayores que, en el campo de la economia, tuvieron que
enfrentarse y asumirse al estallar la crisis de 1982. En sus
paginas leemos y comprendemos los avatares inherentes
al inicio y consolidacién de las dos grandes tareas a las
que estuvo subordinada la politica econdémica de ese
periodo: la reordenacién econémica y el cambio estruc-
tural. En este sentido, su trabajo llena un vacio en la
historiografia del presente inmediato de México en tanto
su autor apuesta a la reflexién profunda y descarta la
pasién como elemento de andlisis de un momento que
auin, en nuestros dfas, motiva debates desde diversos
angulos e intereses. Esta obra es entonces, como lo
advierte su titulo, los testimonios de un funcionario
publico y de un investigador universitario comprometido
no con las elucubraciones y escenarios imposibles, sino
con las razones y las obras realizadas bajo el gobierno del
Lic. Miguel de la Madrid; primeros pasos que abrieron
brecha renovada para la Republica y la sociedad mexica-
na.

Los Testimonios de Pascual Garcia dan cuenta tam-
bién de la visiéon con la cual, una nueva generacién de
economistas comprendieron la naturaleza de la crisis de
1982 asi como la estrategia emprendida para superarla.
Hacia tiempo que la Forma de Estado Benefactor era

11



12 Prologo

cuestionada a nivel mundial y la medicina aplicada en
México para afrontar la crisis lejos de sanar, agudizaba el
mal. Asi las cosas, |a asfixia respondia a las viejas practicas
de financiamiento y por tanto, habia que adoptar otros
métodos en la cura de nuestros males que implicaron la
transformacion del régimen productivo; imprimir de nue-
va cuenta flexibilidad y adaptabilidad a nuestras institu-
ciones econémicas paralizadas por su exagerada
burocratizacién; abandonar nacionalismos econdmicos
defensivos contrarios a todo objetivo de justicia e inde-
pendencia soberana, caldos de cultivo de rentas mono-
pdlicas sin contraparte social; habia que dar por concluido
un modelo que, bajo una nueva légica mundial, indiscre-
tamente mostraba su incapacidad para crear o, en su
defecto, adaptar la tecnologia requerida por nuevas for-
mas de competencia internacional y nacional; habia que
enterrar un patrén de crecimiento que, al reducir artificial-
mente |a escala de Ja produccién, quedé constrenido a la
proteccién de intereses corporativos, a la improductividad
sostenida por la proteccién al mercado y en esa perspec-
tiva a una débil, muy débil capacidad exportadora; un
modelo que, al acumular permanentemente desequili-
brios externos, requeria continuamente de las finanzas
publicas: proteccién o subsidios; sobrevaluacion moneta-
ria o exenciones. Mecanismos que suscitaron la concen-
tracién del ingreso y lesionaron el bienestar popular.

Esto es, creo, la leccién fundamental que nos reserva
el contenido de este libro, pues con su lectura descubri-
mos, parafraseando a su autor, la génesis de nuevas
formas de quehacer institucional en favor del desarrollo
social, al tiempo que se elimina una politica econémica
orientada por la ideologia en detrimento de las ideas.

El tema central que articula los trabajos que compo-
nen este texto, es el proceso de cambio en la politica
econémica. Como testigo comprometido con el cambio
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social, Pascual Garcia nos expone criticamente realidades
y problemas, nos hace ver las virtudes y deficiencias de
la Consulta Popular emprendida por el Presidente Miguel
de la Madrid, la prioridad que bajo su mandato adquiere
el programa de reordenamiento econémico, asi como las
necesidades y realidades que encauzan la revolucién de
la politica econémica de 1986, merced a la cual se
emprendié en palabras del autor “el cambio de reglas,
normas e instituciones que fueron creadas pero que a
través del tiempo se disociaron de las condiciones que le
dieron origen y le sobrevivieron”. Asimismo, se da testi-
monio del significado que guard6 y guarda el cambio
estructural promovido durante este sexenio, y de la virtud
y forma creativa con la que en México se asumen los
planes de estabilizacion a partir del Pacto en 1987; ello
ocupa al autor en el dltimo ensayo de este libro: el Gnico
escrito en fechas recientes.

Una primera parte de la obra, después de un sustan-
tivo escrito sobre la planeacién en donde nos muestra su
imposibilidad cuando se carece de prioridades, evalda los
tres anos iniciales del gobierno de Miguel de la Madrid.
En ella se abordan las medidas adoptadas para incentivar
el crecimiento del producto asi como la recuperacién
econ6mica alcanzada en 1984 y el primer semestre de
1985 dentro de un nuevo contexto signado por la reorde-
nacién econémica. La desaceleracién ocurrida en el se-
gundo semestre de 1985 guarda especial atencidn en las
inquietudes y reflexiones desarrolladas por Pascual Gar-
cia, apuntando que este proceso respondié a las dificul-
tades enfrentadas por el cambio estructural que
impidieron imprimir mayor celeridad al proceso. Un
fenémeno susceptible de captarse a través del circulo
vicioso provocado, nos sefnala, por la reactivacién de la
funcién de importaciones toda vez que habia incremento
del producto econdémico que, a su vez incidia en la
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capacidad de las finanzas publicas y, por ende, en el
comportamiento del mercado cambiario.

Es posible coincidir con Pascual Garcia en que el ano
de 1986 es parteaguas entre una vieja y una nueva forma
de afrontar los grandes problemas macroeconémicos del
pais. En ese ano, el pago contratado de la deuda externa
agobiaba al pais, ya no sélo en cuanto a la capacidad
financiera del gobierno, sino como sacrificio social que
traspasaba los linderos del bienestar alcanzado por la
poblacién en general. Las posibilidades de cumplimiento
estaban mis alld de nuestra responsabilidad como deu-
dores. México renegocio sus compromisos con el exterior;
necesitaba crecer y se decidié cambiar la politica de gasto
al volver a adquirir el déficit publico las dimensiones del
ano de 1982. En ese entonces, algunas opiniones criticas
sostenian que todo seguia como antes, sin reparar que la
expansidn del déficit respondia a un acto fortuito y que
las acciones del gobierno buscaban de manera serena
defender a la economia del proceso recesivo; contrarian-
do la tradicién, se devalué la moneda y se abrié la
economia, para favorecer la demanda externa, el mercado
interno, la competencia pero sobre todo, con la intencién
de acelerar la politica de cambio estructural.

El gobierno reestructuré su marco de politica y echd
a andar un nuevo programa. El pago de nuestras obliga-
ciones mundiales encontré, en la contracciéon de 1986 su
limite, era imposible pagar sin reactivar el crecimiento, asi
lo entendi6 el gobierno y se manifesté por pagar sélo en
la medida en qué su capacidad financiera lo permitiera,
pero priorizando la necesidad de crecer. El diagnédstico
inflacionario proponia atacar ese problema desde las
perspectiva de los costos y era imputable al impacto
externo. El éxito fue significativo si se contempla la
dréstica caida de los precios del petréleo; la economia, en
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un sélo ano, se encontraba de nueva cuenta en el camino
de la recuperacion.

En un segundo momento, ya sin las limitaciones
absolutas impuestas por el petréleo para la obtencién de
divisas, la politica econémica tuvo que enfrentar la dificil
tarea que supone el control de una inflacién con dindmica
inercial, a decir de los especialistas. Para resolverlo, el
gobierno propuso un acuerdo que permitiera la conten-
cién de este fendmeno; el esfuerzo no sélo suponia un
programa que comprometiera a la accién del gobierno,
sino un acuerdo social en donde los grandes formadores
de precios de la economia concertaran la realineacién de
los mismos, logrando asi disminuir la dindmica inercial de
la inflacion.

El acuerdo fue conocido como el Pacto de Estabili-
zacién y Crecimiento Econémico, su diagnéstico, el apro-
piado. El alineamiento permitiria recuperar el papel de los
precios relativos como indicadores de la asignacién de los
recursos. La inversidn se iria recuperando y con ello,
nuestra capacidad de crecimiento iniciaria una nueva ruta
de expansién econdémica.

Es en este marco de cambio, observable ya en 1986,
donde se circunscribe la segunda tematica de este libro.
Historia reciente analizada a partir de los efectos que en
el dmbito econdémico tuvieron dos hechos imposibles de
prever: el terremoto ocurrido el 19 de septiembre de 1985
y la caida del precio del petréleo un ano después (1986).
Dos hechos cuya repercusién en el marco de la politica
econdémica impulsada por el gobiemo de Miguel de la
Madrid no han sido considerados en su justa y enorme
dimension pues tan sélo el derrumbe de las exportaciones
petroleras sometié a nuestra economia a un proceso
recesivo inesperado, justo cuando la reconstruccién de la
Ciudad de México y la pérdida de muchos mexicanos
debido al terremoto, exigia de resultados. Cabe sin em-
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bargo resaltar la tesis de Garcia Alba en el sentido de que
el terremoto no tuvo tan elevados costos econédmicos sino
mas bien exigencias sociales precisas. Ambos impactos
aceleraron el cambio, pues es “ahi donde surge la pauta
si se quiere con indefiniciones y tropiezos, de una nueva
etapa del pais”. Una transformacién que se acompana de
una nueva negociacién, normatividad y solucién al pago
del servicio de la deuda externa, de la apertura comercial,
de nuevos ritmos devaluatorios y nuevas férmulas para
subsanar el déficit publico. Es en suma el tiempo breve
donde se da “reconocimiento de que las politicas no
pueden ser justificadas por si mismas, sino en funcién de
su eficacia para alcanzar sus fines. Esto en si contribuye
a un cambio sustantjvo”

Los resultados generales de la economia a partir de
este momento han sido modestos pero exitosos; y sin
embargo, curiosamente llama la atencién, a la luz del
presente, que la politica econémica del gobierno de
Miguel de la Madrid esté caracterizada como recesiva. Los
datos cuantitativos, en materia de crecimiento, vistos de
manera tendencial y no sexenal, niegan esta aseveracion.

Visto en el largo plazo, podemos afirmar que la
politica econémica del periodo pudo reactivar, como se
habia planteado, la capacidad de crecimiento econémico
del pais; transformé la funcién de exportaciones y logré
eliminar los problemas estructurales basicos del sistema
econdémico, al controlar el proceso inflacionario. Visto con
detalle, el ciclo de crecimiento econdémico va de 1984
hasta la fecha. Esta tendencia es reajustada en funcién del
choque externo de 1986, que todavia permite ver una
importante participacién del petréleo en nuestra oferta de
divisas. Es una continuidad exitosa, porque han ido
superindose, paulatinamente, las grandes barreras que
impidieron un crecimiento sano de la economia mexica-
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na, aceptandose, después de una dificil tarea, la interna-
cionalizacién y globalizacién econémica.

Es cierto que en la reorientacién del mercado externo
cumplieron su papel la depresién del mercado interno,
que no es en si un elemento conciente de politica
econdmica, sino un fenémeno no deseado y casual, pero
también Jo es que la subvaluacién y las exenciones a la
exportacién dieron los incentivos necesarios para impul-
sar la demanda externa, en la determinacién del ingreso
en el pais, y que el control del gasto publico posibilité un
descenso significativo de la inflacién.

Se podria aceptar el caracter recesivo que trajo
consigo el pago de la deuda, pero a la luz de las
experiencias de otros paises para afrontar los compromi-
sos financieros con la banca, en el largo plazo resuité muy
importante, en la medida en que preservé las lineas de
crédito internacional y, que en ultima instancia, cuando
el entorno internacional fustigaba a la recesién, se opté
por la reformulacién de los acuerdos celebrados con el
exterior.

Resultd también afortunada la decisién de no volver
a levantar la muralla proteccionista, sino de acelerar su
desmantelamiento. No hay duda tampoco de que los
impactos externos determinaron la tendencia recesiva de
1986, tampoco existe relacién entre este hecho y la politica
econdémica, pues la tendencia de crecimiento se retoma
con prontitud. Los ajustes en la politica fueron pocos y
operativos, la economia se orientaria a partir de entonces
por los criterios de apertura y cambio estructural.

En suma, el libro nos muestra los caminos recorridos
en este proceso de cambio. Es Testimonio del esfuerzo
de un grupo de voluntades dispuestas a abrir camino para
hacer de la economia una actividad al servicio del pueblo;
nos proporciona una evaluacién del periodo y un punto
de vista diferente a la interpretacién mds recurrente y
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vulgarizada, que lo ha caracterizado de manera apresura-
da como un modelo de estancamiento, de crecimiento
nulo o negativo, o de retroceso; un planteamiento basado
en observaciones generales y resultados extremos que
obedecen mds al campo de la ideologia que al del analisis
econdémico. Asi, desde la perspectiva de Pascual Garcia,
este es €] momento en el que el pais cambia de manera
cualitativa y, con esa conviccién, ofrece argumentos, ideas
y razones debidamente amparadas en el comportamiento
de las grandes variables macroeconémicas y la realidad
social que se desprende del cambio; alude al significado,
no siempre comprendido, con el que se echan a andar
planes, programas, y acciones; enfatiza el caracter endé-
geno de la crisis que estalla en 1982 y nos recuerda la
certidumbre y firmeza con las que, desde un inicio se
enfrenta este proceso en tanto oportunidad para promo-
ver una profunda transformacién social en todos los
idmbitos de la vida nacional.

Lucino Gutiérrez Herrera
Noviembre de 1993



Introduccion






En los campos de la economia y de la politica econémica,
México ha experimentado y experimenta cambios que
hace poco eran inimaginables. Pero no sélo en el pais hay
transformaciones. En mayor o menor medida éstas han
derribado estructuras que en diversas latitudes se consi-
deraban inamovibles, como lo ejemplifican en grado
sumo los acontecimientos que sacudieron y sacuden a [a
antigua Unidn Soviética. Muchos paises han sido testigos
del desfasamiento de viejas concepciones y han percibido
la necesidad de modificar sus estrategias y politicas. Se
vive un surgimiento de nuevas formas para el quehacer
social en la busqueda del desarrollo, en el que las
estructuras anteriores dejaron de ser pero las nuevas aun
no se conforman del todo. El mundo transita por un
periodo de reacomodo del que habri de resultar algo
distinto, y quiza mejor, en la medida en que los paises
sepan dilucidar y poner en prictica lo que en sus nuevas
circunstancias es pertinente para promover el pro-
greso.

Si bien el cambio no es exclusivo de México; éste se
ha constituido en uno de los paises en desarrollo mis
abiertos a la innovacién y con mayor flexibilidad para
adaptar sus estructuras. El proceso es realmente profundo.
Durante muchas décadas se mantuvieron intocables en lo
fundamental las concepciones, las estrategias y las politi-
cas de desarrollo nacional. Un exceso de ideologia susti-
tuia a las ideas. Lo que originalmente se habia concebido
como medio para alcanzar ciertos fines habia adquirido
permanencia, confundiéndose con los objetivos. Los me-
dios desplazaban a los propésitos. La participacién guber-
namental y la regulacién —excesiva en unos casos,
deficiente en otros— cobraron carta de ciudadania. Reglas,
normas e instituciones creadas a través del tiempo se
disociaron de las condiciones que les dieron origen y les
sobrevivieron, pasando a conformar un cuerpo de “prin-

21



22 Introduccion

cipios” que, explicita o implicitamente, guiaban el desen-
volvimiento social.

Esos “principios”, que durante décadas fueron into-
cables, han sido en unos cuantos anos abandonados o
reformados sustancialmente. Sin exagerar, bien se puede
hablar de una verdadera revolucién en las politicas del
desarrollo en México. Durante mucho tiempo las normas
que regulaban la propiedad de la tierra eran punto menos
que sagradas, pero ahora se ha reformado el articulo 27
constitucional. Antes era considerado como retroceso
inaudito el que el Estado redujera su participacién en la
propiedad de] capital de las empresas, ahora en menos
de una década se han desincorporado del gobierno la
mayoria de sus entidades. Las relaciones econémicas con
el exterior eran vistas y obstaculizadas desde una 6ptica
que se abanderaba en un concepto de nacionalismo y
soberania que rayaba en el ensimismamiento y la anar-
quia; recuérdense si no los argumentos por los que
México se mantenia fuera de]l GATT. Sin duda, muchas
de aquellas acciones fueron atinadas en su momento. El
problema fue que permanecieron mas de lo debido.

Cuando se repasan los acontecimientos en la esfera
de la politica de desarrollo, salta a la vista que durante un
periodo de muchas décadas casi nada cambiaba; ni
siquiera el discurso. Es en ese contexto en el que actual-
mente se percibe —en el sentido de que ahora es claro que
algo pasa— un cambio en la manera de plantear y hacer
las cosas. Las nuevas acciones podrian ser mejores o
peores, pero el punto es que son distintas. Incluso si se
pensara que la permanencia de las reformas es incierta
—como sin duda en muchos casos lo es— lo cierto es que
lo inamovible dej6é de serlo y se vive una etapa de
redefiniciones. Ahora se reconoce mis ficilmente que las
politicas no pueden ser justificadas en si mismas sino
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sobre la base de su eficacia para obtener sus fines. Esto
en si constituye un cambio.

Por ello, el presente pasard a la historia econémica
de México como uno de sus momentos importantes, como
el fin de una era y el inicio de otra. En el anilisis histérico
sera de gran relevancia entender los tiempos y la manera
en que se ha gestado e] cambio que vivimos. Este se perfila
claramente en el sexenio del presidente Miguel de la
Madrid y cobra impulso en el de Carlos Salinas. La tesis
es que en el primero se inicia el salto cualitativo y se crean
las condiciones para su ulterior profundizacion, sin demé-
rito de la importancia de esta ultima. Este enfoque permite
analizar las fuerzas y resistencias en la gestacién, mas que
del cambio, de las condiciones para éste; aun cuando en
el periodo se registraron ya multiples reformas trascen-
dentales.

No es la intencién de esta publicacidén evaluar las
contribuciones relativas de las dos administraciones. De
hecho, el anilisis se limita al periodo de Miguel de la
Madrid, bajo la premisa de que para entender las causas
y las formas en que se produce el cambio en las politicas
de desarrollo, se requiere centrarse en lo sucedido enton-
ces. Tampoco es la intencién hacer una apologia de ese
lapso. Si es 0 no meritorio el que en aquella administra-
cion se haya iniciado un cambio profundo en las concep-
ciones mismas de la estrategia del desarrollo —sin que
necesariamente se haya modificado la del desarrollo
mismo— es algo que puede o no ser disputado. Lo
incontrovertible es que de ahi surge, si se quiere ain con
indefiniciones y tropiezos, una nueva etapa del pais. En
efecto, quien busque criticas en estas paginas, podrd
encontrarlas; pero también encontrara el reconocimiento
a una labor meritoria. Pero insisto, ese no es aqui el punto.
Lo que se quiere es dejar constancia de miltiples facetas
que influyeron en un fenémeno importante y trascenden-
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te, que a veces parecia retroceder o detenerse para luego
tomar impulso; de los obsticulos y las condiciones que
determinaron o condicionaron las acciones y sus resulta-
dos, en un proceso que en buena medida no es consus-
tancial de las actuaciones individuales. Si bien es cierto
que quien esto escribe se confiesa simpatizante de la
naturaleza de los cambios —asi fuera sélo porque lo viejo
ya era caduco y abandonarlo condujo a otro nivel las
controversias—, no se busca asumir aqui la actitud pedante
de pretender hacer justicia, ni para bien ni para mal. Esta
la sancionardn los resultados, cuando el tiempo asegure
el distanciamiento objetivo que requiere el juicio desapa-
sionado.

Contenido

Es esta una coleccién de seis trabajos elaborados durante
el sexenio de Miguel de la Madrid, cuando tuve Ila
oportunidad de trabajar en la administracién publica. Los
puestos desempenados no fueron de responsabilidad
ejecutiva. Pero creo haber tenido la oportunidad de
conocer, asi fuera a distancia, los argumentos y las
condiciones en que se configuraron las politicas econé-
micas seguidas. Es en ese sentido en que el titulo habla
de testimonios: son mis testimonios de cémo interpreté
en su momento los acontecimientos y de lo que, sumer-
gido en la controversia al interior de alguna oscura oficina
de ese ente complejo llamado gobiemo, crei que era lo
que debia hacerse.

En las publicaciones de este tipo es usual reconocer
que el contenido es una contribucién de muchos, que
inspiraron y en su caso discutieron y propusieron cues-
tiones de forma y de principio, pero que es imposible
senalar especificamente a quién se debe reconocer qué;
ademas de que la responsabilidad por lo asentado sélo
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puede ser de quien lo escribe y lo publica. Estas aclara-
ciones son especialmente relevantes en este contexto, en
el que se incluyen ponencias presentadas y articulos
publicados por el autor mientras se desempenaba como
empleado publico, pues quiérase que no reflejan opinio-
nes y esfuerzos de companeros de trabajo y de colabora-
dores en el desempeno de labores comunes al servicio
del gobierno. Tal es el caso de los capitulos 2, 4, 5y 6.
En los capitulos 1 y 3 se incluyen trabajos inéditos, que
en su momento tuvieron el propdsito de promover o
defender posiciones propias. Aqui también las contribu-
ciones fueron miltiples.

Salvo por detalles de presentacién y estilo, los traba-
jos se reproducen tal como en su momento fueron
escritos. Hubiera sido muy cémodo el haber cambiado
aquellas cuestiones que a la luz de acontecimientos
posteriores ahora parecen insatisfactorias y hasta equivo-
cadas. Es facil ser profeta del pasado. Ademas, no se
lograria lo que me propongo: dar una idea de los acon-
tecimientos, puntos de vista y argumentos que de alguna
u otra manera debjeron haber contribuido a configurar tas
politicas del sexenio. También, el no encubrir lo que
desde una perspectiva alejada de las circunstancias apa- -
rece como descuido, exageracidn o equivoco, ayuda a
mostrar que, en contra de lo que a veces parece suponer-
se, el disenio de la politica no puede ser vertical. Maltiples
consideraciones y argumentos necesariamente confluyen
en ese diseno. No todo viene de arriba para abajo, sino
que distintas ideas, a veces encontradas o apoyadas por
grupos diversos, de dentro y fuera del sector publico, son
aquilatadas y con mayor o menor fuerza constituyen las
hipdtesis a partir de las cuales procede la toma de
decisiones; por lo menos esa es mi idea de lo que fue el
proceso en el régimen de Miguel de la Madrid. Por
supuesto, no se trata de un simple ejercicio de sumas y
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restas. Los gobiernos pueden y deben ejercer un cierto
liderazgo. Eso al menos esperan de ellos, en todo sistema
politico, los gobernados.

La planeacién

Esta compilacién empieza con una discusién escrita en
1985 acerca del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, y
de los programas sectoriales que de él se derivaron. Esta
es quizé la parte mas critica de esta publicacién. Pero en
el presente contexto la misma debe aquilatarse desde una
perspectiva mas amplia que la adoptada en ese escrito,
que tenia entonces propdsitos muy especificos: el propo-
ner lineamientos concretos que sirvieran eficazmente para
encauzar la politica econémica general del pais, y que en
la planeacién habian quedado sepultados en una gran
cantidad de detalles que hacian dificil dilucidar lo rele-
vante.

En el Plan se adoptaron dos grandes lineas generales
de estrategia que, a diferencia del grueso de la planeacion,
siguieron inspirando el disefio de las politicas a lo Jargo
de toda la administracién: el cambio estructural y la
reordenacién econémica. A diferencia de planes anterio-
res, que cafan en un completo olvido tan pronto eran
publicados, en esta ocasién al menos ciertos principios,
demasiado generales si se quiere, continuaron dando
cierta continuidad y congruencia al discurso y a las
acciones a través de la administracién.

Las criticas del capitulo 1 a la planeacién se enfocan
en la gran cantidad de propdsitos sectoriales adoptados
en el Plan y los programas sin importar su viabilidad
financiera, ni establecer una jerarquia entre ellos. Si todo
fuera posible y hubiera recursos para todo, la necesidad
misma de tener una planeacién careceria de sentido. Pero
las criticas van mas all4, al sefialarse que una planeacién
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que lo quiere abarcar todo es inviable e indeseable en
una economia mixta. Ahora podemos anadir incluso que
su viabilidad y atingencia han perdido soporte y apoyo
incluso en las economias centralmente planificadas.

También se discute en ese capitulo la relacién entre
planeacién democritica y consulta popular, sefialindose
las limitaciones de ésta, el peligro de que los foros
consultivos sean dominados por grupos de presién con
intereses particulares, y cuil debe ser el papel del gobier-
no como representante de la voluntad mayoritaria. Se
argumenta que la autoridad debe fijar lineamientos para
encauzar la consulta, y no asumir una actitud puramente
receptiva. El que las politicas sectoriales recogieron todo
tipo de propdsitos y metas cuantitativas, sin referencias a
costos y prioridades claras, pareceria indicar que en gran
medida lo que se hizo fue una recopilacién de todos los
buenos deseos que se manifestaron.

Por todo lo anterior no es de extranar que a la postre
practicamente todas las metas y compromisos cuantitati-
vos quedaran frustrados, siendo negados por la realidad
casi desde el principio, a diferencia de los grandes
principios generales. De ahi se concluye que la planeacién
general —a diferencia de la de las entidades pablicas— debe
enfatizar y dejar bien claras las lineas generales de accién
que sobre la marcha habrin de encauzar el desenvolvi-
miento de las politicas particulares. Cuando de arranque
se quiere determinar todo ficilmente se puede terminar
con el control de nada. Lo fundamental es fijar los criterios
y propésitos globales que sirvan para enmarcar, en un
esquema congruente, las acciones. Esto no se logra si se
intenta hacer de la planeacién una especie de manual en
que se predetermina todo lo que se va a a hacer en el
futuro, pues es imposible preverlo todo y en el experi-
mento se diluyen los principios generales que deben
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caracterizar a las acciones. Por eso es que los planes han
tendido a perder vigencia tan pronto son anunciados.

Los primeros tres anos

La evolucién de la economia y de la politica econémica
del sexenio delamadridista puede ser dividida en dos
partes, cada una correspondiente aproximadamente a una
mitad del periodo. En la primera los esfuerzos se orienta-
ron preferentemente a la reordenacién econémica, me-
diante la correccién de los principales desequilibrios
financieros, en especial en lo relativo a lo fiscal y al
mercado de divisas. Un propdsito fundamental fue lograr
una reduccion sustancial de la inflacién. Poco se hizo por
el lado del cambio estructural, en comparacién con lo que
vendria después, en la segunda mitad del sexenio, cuando
se realizan medidas que en este campo se pueden carac-
terizar como realmente revolucionarias.

En los capitulos 2 y 3 se aborda la problematica
enfrentada en esos primeros tres anos. En el Plan de
Desarrollo se habia previsto avanzar simultineamente en
los dos frentes: el de la reordenacidn y el del cambio
estructural, sin sacrificar los avances en alguno de ellos
en aras del otro. Pero es un hecho que en los primeros
anos los esfuerzos fueron mas intensos en la reordena-
cion. Las finanzas publicas experimentaron un ajuste sin
precedentes y se super6 la crisis cambiaria. La balanza de
pagos se volvié superavitaria. Sin embargo, la inflacion,
después de una reduccién importante en 1983, dejé de
descender hacia mediados de 1984, e incluso repunté en
1985.

En el capitulo 2 se analiza la magnitud de los
esfuerzos de estabilizacién en 1983 y 1984, en el contexto
de los compromisos establecidos con el Fondo Monetario
Internacional. En ese articulo, escrito en 1985, se hacia
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notar que después de un cierto sobreajuste en 1983, en
1984 se detectaba ya cierto aflojamiento del esfuerzo. Se
notaba también que las condiciones externas se habian
endurecido, que las politicas proteccionistas y restrictivas
de los paises desarrollados estaban anulando lo que se
hacia internamente para superar los problemas. Asimis-
mo, se senalaba que esas condiciones dificultaban la
adopcién en el pais de medidas de cambio estructural,
ante el agobio y encogimiento del margen de maniobra
que aquéllas le imponian. En ese entonces se habia
efectuado una renegociaciéon de la deuda externa, y fue
facil predecir que, ante e] panorama en que se desenvolvia
la economia nacional, ésta serfa insuficiente y que tarde
O temprano seria necesaria una nueva renegociacion.

En el trabajo incluido como capitulo 3 y escrito a
principios de 1986 se abunda, ya con mayor informacion,
en el analisis de los primeros anos del sexenio. En él se
expone ya claramente que el ajuste fiscal, a partir de
mediados de 1984 y sobre todo en 1985, resultaba insufi-
ciente para la estabilizacién econémica. Esto no significa
que se considerara que los ajustes hubieran sido poco
significativos. De hecho, en el mismo capitulo se enfatiza
que éstos no tenfan antecedentes histéricos en cuanto a
su magnitud. Lo que se sostiene es que ante la acumu-
lacién de desequilibrios pasados y el endurecimiento de
las condiciones externas, el ajuste aunque muy considera-
ble resultaba insuficiente para alcanzar la estabilidad de-
seada.

Una conclusién en ese trabajo fue la de que si las
condiciones externas seguian deteriorandose, Jo cual pa-
recia ya entonces que sucederia, podria ser conveniente
sacrificar temporalmente el énfasis en la estabilidad de
precios y situarlo en la proteccién de las estructuras
productivas y financieras.
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Los ultimos tres afios

En efecto, las condiciones se endurecieron. El pais tuvo
que incrementar sus transferencias de recursos al exterior
para servir su deuda en condiciones cada vez mis dificiles
ante la ausencia de créditos externos. El precio del
petréleo se derrumbo, el proteccionismo mundial se
recrudecié y las tasas de interés se elevaron. Para hacer
frente a la contingencia, el tipo de cambio real se deprecié
continuadamente hasta finales de 1987 y las politicas fiscal
y financiera se volvieron mas restrictivas. Esto permitio
acomodar el choque externo y fortalecer la balanza de
pagos. Las importaciones se contrajeron drasticamente y
las exportaciones crecieron a tasas elevadas. En 1986 el
producto se contrajo pero en 1987 mostré ya una ligera
recuperacién. la agresividad del manejo cambiario sin
duda significé sacrificar el propdsito de reducir la infla-
cién, pero se evitaron dafnos mayores en las estructuras
productivas y financieras. Estas se hubieran desquiciado
si el manejo de la politica econémica general —cambiaria,
fiscal y financiera— no hubiera sido utilizado para evitar
una inminente crisis cambiaria, como consecuencia del
choque externo.

Este choque fue de magnitud impresionante. Al
evaluar los resultados obtenidos en esos anos no se le
puede pasar por alto, como lo han hecho algunos criticos.
A este choque hay que sumar la secuela de los efectos del
temblor de 1985 que causé una gran destruccién en la
Ciudad de México. En el capitulo 4 se analizan los costos
y los impactos de ese fenémeno, y se les compara con los
resultantes de los rezagos acumulados, el choque externo
y el estancamiento productivo. En términos puramente
econdmicos, los efectos del temblor, sin duda muy impor-
tantes en términos humanos, palidecen ante lo que signi-
ficaron los otros problemas que afectaron a México. Lo
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que resalta en este contexto es la magnitud de los
impactos totales resentidos por la economia mexicana.
Por la importancia que se le ha dado a la respuesta
gubernamental a las demandas surgidas del temblor, el
capitulo 4, escrito a mediados de 1986, abunda en el
estudio de la naturaleza del fendmeno, de sus costos, de
su predictibilidad y de las acciones que se derivaron.

A partir de 1986 se dio gran impulso al cambio
estructural. Especialmente importantes fueron las accio-
nes encaminadas a abrir la economia a la competencia del
exterior y la desincorporacién de empresas publicas. Al
depreciarse el peso, se facilité la reduccién de aranceles
y permisos de importacion. Esto significé una disminucién
del sesgo antiexportador de la proteccion comercial, que
sumada a la devaluacion real repercutié en crecimientos
de las exportaciones de mas del 20 por ciento anual. El
incremento de las exportaciones y la devaluacién, auna-
dos al fortalecimiento de las finanzas publicas, medido a
través del balance operacional, y a una politica financiera
que mantuvo tasas de interés real internas elevadas, se
reflejé en un mayor superavit de las cuentas con el exterior
y un aumento de la reserva de divisas. Sin embargo, la
actividad econémica siguié deprimida: el crecimiento del
producto interno bruto, no obstante la ligera recuperacién
en 1987, estuvo muy por debajo de lo requerido para
proveer de empleos a una fuerza de trabajo en constante
aumento. Al mismo tiempo la inflacién alcanzé tasas muy
elevadas como resultado directo del deslizamiento cam-
biario. Estos fueron los costos que se tenian que correr
para hacer frente a la circunstancia, y se corrieron, al
tiempo que se impulsaba un profundo cambio estructural.

La desincorporacién de empresas publicas es una de
las acciones de cambio estructural mas importantes que
recibieron impulso en la segunda mitad del sexenio, junto
con la liberacion del comercio exterior. Dicha desincor-
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poracién es uno de Jos aspectos mds visibles de una
politica encaminada a redefinir el campo de accién del
Estado, y que incluye las medidas de desregulacién que
habrian de recibir un gran impulso posteriormente. Mas
que la desincorporacién en si, es importante el cambio en
la concepcidon acerca de las funciones que deben corres-
ponder al Estado en el dmbito de la economia. Ahora se
parte de la base de que la accidn estatal no es buena ni
mala en si misma, por lo que es conveniente que el Estado
se deshaga de atribuciones que no le son necesarias para
llevar a cabo sus funciones propias, y concentre sus
recursos en donde son requeridos para impulsar eficaz-
mente el desarrollo, y cumplir sus obligaciones para con
la ciudadania.

El capitulo 5 aborda el tema de la participacién estatal
en la propiedad de las empresas en reJacién con la pro-
ductividad. A diferencia de los capitulos anteriores, que
estan dirigidos a un publico amplio, en éste el enfoque
es mas técnico. También a diferencia de los otros capitu-
los, este enfoque es analitico, méds que descriptivo. No se
describen las acciones tomadas sino que se estima empi-
ricamente el impacto de la participacién publica en la
productividad de los factores. De este anilisis se extrae
una conclusién importante: la desincorporacién no nece-
sariamente aumenta la productividad. Para que ésta au-
mente no basta dicha desincorporacién; es necesario
acompanarla de medidas que aseguren que las empresas
desincorporadas se desenvuelvan en un ambiente condu-
cente a la competencia y la competitividad. El punto es
que si bien esa politica es adecuada en términos generales
—ayuda a que el gobierno se concentre en lo relevante
para cumplir sus cometidos— no debe verse aisladamente
de las acciones para fomentar la competencia. Un monop-
olio publico o privado serd siempre un monopolio con
las desventajas para la sociedad que las pricticas mono-
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policas representan. El cambio estructural debe afectar
tanto al sector publico como al sector privado.

Como se menciond, las acciones en el campo de la
macroeconomia fueron eficaces para hacer frente al cho-
que externo. Se evitd una crisis cambiaria que habrfa
significado costos mayores. Pero la actividad econémica
continué practicamente estancada. Esta problematica se
explica por las dificiles circunstancias externas, en espe-
cial, por la sangria de recursos que significé la transferen-
cia de recursos reales al exterior, y que se derivd, tanto
del servicio de la deuda externa en condiciones en que
se habia secado la disponibilidad de créditos del exterior,
como del deterioro de los términos de intercambio. En
términos reales ello representé una pérdida de recursos
para el pais de alrededor de 10 por ciento del Producto
Interno Bruto. Este impacto es calculado y analizado en
el capitulo 6, en el que se muestra que en las condiciones
prevalecientes en la segunda mitad del sexenio era impo-
sible recuperar un crecimiento econémico a tasas acepta-
bles. Este capitulo, al igual que el 5, es mis de naturaleza
analitica que descriptiva, y a diferencia de los otros
capitulos también esta orientado a un publico mis espe-
cializado. El lector general podria optar por leer sélo las
presentaciones, las introducciones y las conclusiones de
estos dos capitulos (5 y 6).

Un tema importante en el anilisis del sexenio 1983-
1988 es el del Pacto de Solidaridad Econémica que tuvo
como objeto fundamental combatir a la inflacién, pero
ninguno de los seis trabajos realizados durante ese perio-
do hace referencia al mismo. Por ello se incluyé una
especie de epilogo al final de este libro que enfatiza cémo
los avances en el terreno de las finanzas puablicas y en la
politica de comercio exterior, asi como un tipo de cambio
subvaluado y la acumulacién de divisas en los anos
previos, permitieron lanzar, en diciembre de 1987, una

2894019 245611
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estrategia antinflacionaria que a diferencia de otras —como
la del Plan Austral de Argentina o el Plan Cruzado de Brasil
que fracasaran al ano escaso de iniciados— sigue vigente
en 1993. Es éste un claro ejemplo de como en el sexenio
se sentaron las bases del cambio que en la actualidad se
experimenta. En esa misma parte final, se incluyen tam-
bién algunas reflexiones breves y generales de lo discuti-
~ do en los capitulos previos, ahora desde la perspectiva
de finales del sexenio siguiente: 1989-1994.
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Capitulo 1
Planes y programas






Presentacion

La planeacién democritica fue adoptada como uno de los
quehaceres y compromisos principales de la administra-
cién del presidente Miguel de la Madrid, y dio lugar al
establecimiento del Sistema Nacional de Planeacién De-
mocratica (SNPD). En su momento, este sistema pretendié
ser un marco que diera racionalidad a la actividad del
sector publico y encauzara las acciones de los demis
sectores en la consecucién de los objetivos prioritarios de
la nacién, abarcando todos los aspectos relativos al desa-
rrollo. Al mismo tiempo, y por mandato constitucional, se
pretendié que la planeacién fuese un instrumento para
recoger las aspiraciones y las demandas de los diversos
sectores sociales con el fin de incorporarlas al Plan
Nacional desarrollo (PND) y los programas de desarrollo.

Durante el periodo 1982-1988, la formulacién de
programas se convirtié en una labor febril dentro del
sector publico. Desde el inicio de esa administracién hasta
abril de 1985, fecha en que se escribe este articulo, ademais
del Plan Nacional de Desarrollo (PND) se habian aproba-
do y publicado 15 programas sectoriales de mediano
plazo, cuatro programas regionales y dos especiales. Otros
programas de mediano plazo se encontraban en las etapas
finales de integracién y revisién. Asimismo, se habia
elaborado un nimero impresionante de subprogramas y
la formulacién de otros se encontraba muy avanzada. Aun
cuando hubo retardos importantes en cuanto a las fechas
contempladas para la publicacién de los diversos progra-
mas, esto se debié mis a lo ambicioso de los tiempos
fijados (tomando en cuenta que ésta fue la primera vez
que se hacfa en México un ejercicio de planeacién tan
detallado), que a la falta de interés o de recursos destina-
dos a esta labor. De hecho, las actividades de consulta y
negociacién relacionadas con la programacién absorbie-
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ron una cantidad considerable de recursos materiales, asi
como una buena parte del tiempo y del esfuerzo de
muchos funcionarios publicos.

El interés de la administracién por la planeacién
quedé de manifiesto con las iniciativas de reforma a los
articulos 25, 26 y 28 de la Constitucién, y con el proyecto
de la Ley de Planeacién, los cuales fueron promovidos al
inicio del sexenio y promulgados a los dos meses. La
reforma al 26 dificilmente puede ser considerada como
tal; ya que mis bien se tratd de un articulo nuevo. En ese
articulo la Constitucién del 17 estipulaba que en tiempo
de paz los soldados no podrian alojarse en casas particu-
lares contra la voluntad del dueno. En contraste, la nueva
disposicién ordené al Estado organizar un sistema de
planeacién democritica y a elaborar un plan nacional de
desarrollo.

Mas curiosa que la reforma del 26 lo fue la del 25.
En la version de 1917, este altimo disponia la inviolabili-
dad de la correspondencia. En su nueva versién introduce
el concepto de rectoria del Estado en el desarrollo nacio-
nal. Se trata de un concepto vago al no precisarse sus
alcances en cuanto a las actividades directas que en la
economia corresponden al gobierno. Al establecerse que
el Estado planeard, conducird, coordinard y orientara la
actividad econémica nacional no se da en realidad mucha
informacion, pues aqui lo relevante es el cémo, mas que
el qué. Sin embargo, es justo resaltar que el mismo
precepto limita el concepto de rectoria, al ordenar que al
desarrollo concurrirdn, con responsabilidad social, el sec-
tor publico, el sector social y el sector privado, asi como
al senalar que la ley alentard y protegera la actividad
econémica que realicen los particulares. En la practica,
este vago concepto de rectoria se ha convertido en punta
de lanza de quienes se oponen a la reforma del Estado.
En el contexto del articulo 26 cabe resaltar que en 1983
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se introdujo en la Constitucién el concepto del sector
social. Se trata, es obvio, de una amalgama indiscriminada
de grupos heterogéneos en los que caben los ejidos, las
organizaciones sindicales, las cooperativas, las pequefas
y medianas empresas, y, por si fuera poco, “todas las
formas de organizacién social para la produccion, distri-
bucion y consumo de bienes y servicios socialmente
necesarios”.

En cuanto al articulo 28, destaca la introduccién de
un pirrafo que establece que las leyes fijarin bases para
que se sefialen precios maximos a los articulos, materias
o productos necesarios para la economia nacional o el
consumo popular. Asi, por esa via se llevé a nivel
constitucional el control de precios, facultad que siempre
habifa existido pero como disposicién de menor jerarquia.
Una interpretacion rigorista del precepto podria dar pie a
sujetar a control la mayor parte de las mercancias.

Asimismo, las reformas al 28 constitucional determi-
naron como actividades exclusivas del Estado a las si-
guientes: la acufacién de moneda; correos, telégrafos,
radiotelegrafia y la comunicacién via satélite; emisién de
billetes por medio de un solo banco, organismo descen-
tralizado del gobierno federal; petréleo y los demais
hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radioacti-
vos y generacién de energia nuclear; electricidad; ferro-
carriles; y las actividades que expresamente senalen las
leyes que expida el Congreso. En este campo la reforma
de 1983 amplié significativamente lo dispuesto por el
texto de 1917, que al respecto sélo sefialaba que se
exceptuaban, de la prohibicién de los monopolios, los
relativos a la acufiacién de moneda, a los correos, telé-
grafos y radiotelegrafia, y a la emisién de billetes. Por otro
lado, se mantuvo intacta la disposicién introducida en
1982, respecto de la exclusividad del Estado para la
prestacidén del servicio piblico de banca y crédito.



42 Capitulo 1

El texto del nuevo Articulo 26 se reglament6 median-
te la Ley de Planeacién. En ella se sefiala que la planeacién
se basari en compromisos concretos, cuyo incumplimien-
to daria lugar al fincamiento de responsabilidades. Esta
Ley da la impresién de que en la planeacién se incluye
practicamente todo el quehacer ptblico y social en mate-
ria de economia mediante el establecimiento de metas
cuantitativas y exigibles. Parece sin duda extranio que en un
pais de economia mixta se haya propuesto y aprobado
un ordenamiento de este tipo. Pero la realidad —y el buen
sentido— se han impuesto al criterio de los planificadores
radicales. Asi, en la prictica se ha buscado cumplir con
la Ley, sin caer en los excesos a que una interpretacién
fuera del contexto de nuestro desarrollo y de nuestro
marco institucional podria dar lugar.

Las reformas constitucionales mencionadas y, sobre
todo, la Ley de Planeacién parecen haber sido inspiradas
por propdsitos, si bien no opuestos, al menos distintos a
los que motivaron las acciones del sexenio. Si para
muchos fue extrafio que en un pais como México se
propusieran formas de planeacién mas acordes con otras
maneras de organizacién politica, mas extrario fue que las
mismas fueran promovidas en el sexenio de Miguel de la
Madrid. Este se caracterizd por iniciar una profunda
modernizacién del Estado y de los instrumentos para
promover la consecucién de los prop6sitos del desarrolio.
La motivacién de las reformas referentes a la planeacién
que dicho régimen promovié al inicio de su gestién es
una de las grandes incégnitas relativa a este periodo, que
no puede ser contestada con la explicacién de un cambio
subito de concepciones y propdsitos, pues desde las
primeras acciones se definié la ruta que serfa seguida.

Algo similar sucede con el contenido del Plan y los
programas que se comentan en este capitulo. Su conteni-
do parece haber sido grandemente influido por las refor-
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mas constitucionales promovidas y la Ley promulgada. El
Sistema Nacional de Planeacién Democritica para el
sexenio pareci® aspirar a convertirse en la medida con
que todo se juzgaria y sancionaria, y en el texto en el que
todo debia buscar su justificacién. Pero en su ambicién
llevé la penitencia: no pudo convertirse en el elemento
director y orientador por el que pugnaba el concepto de
rectoria del Estado. Desafortunadamente, esto resté rele-
vancia al Plan, el cual contenia los fundamentos de la
filosofia seguida, e inspiré un cambio sustancial en las
politicas. Sin embargo, estos objetivos quedaron encua-
drados en un tipo de planeacién que parecia sugerir lo
contrario.

En este trabajo se critica este tipo de planeacién. Pero
no debe pasarse por alto que el Plan Nacional de Desa-
rrollo 1983-1988 significé un avance respecto de ejercicios
similares anteriores. Los capitulos centrales contienen un
esbozo claro de las principales estrategias. En especial, de
la reordenacién econdémica y del cambio estructural,
conceptos que dieron coherencia al discurso y a las
acciones a lo largo de la administracion. Ello, en contraste
con los planes anteriores que por lo general no establecian
estrategias claras ni perdurables. Mas aun, esas estrategias
generales parecen tener cierta continuidad en la planea-
cién de la administracién siguiente, en lo referente a la
estabilizacién continua de la economia y a la modern-
izacién econdémica, que son parte importante y fundamen-
tal del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Esta
relevancia y continuidad no son de ninguna manera logros
menores. Las divergencias aqui comentadas tienen su
origen en lo demds; en lo accesorio, abundante y redun-
dante que oscurecié y debilité el esfuerzo que de otra
manera pudo haberse convertido en un ejercicio ejemplar
de planeacién del desarrollo.

El articulo que a continuacién presento fue escrito en
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abril de 1985; constituye un anilisis de las actividades
relativas a la planeacién que propiciara el SNPD, a la vez
que una evaluacién de sus alcances y limitaciones.

Introduccion

A pesar del empeno con que fue impulsada la planeacidn,
el contenido del Plan y de los programas dejé mucho que
desear, aun cuando presentaron algunos avances respecto
de ejercicios anteriores. En los mismos hubo una reitera-
cién constante de ideas vagas o excesivamente abstractas.
En general, estos documentos no fueron de utilidad para
encauzar la formulacién de politicas especificas. Ello
porque, en buena medida, fueron sélo un recuento de
buenos deseos e intenciones no siempre congruentes
entré si, sin proveer principios conceptuales claros para
la asignacion de prioridades y el diseno de acciones
concretas. Su punto de partida no fue la inescapable
realidad de que ante recursos limitados no se puede hacer
todo lo que se quisiera. En dichos programas se propuso
perseguir ciertas metas y realizar multiples obras sélo por
que son deseables en si mismas, pero sin evaluar su
viabilidad, aquilatar sus costos, y considerar sus implica-
ciones para otros propésitos también necesarios. No
parecié reconocerse que la propia planeacién surge del
hecho de que es imposible emprender todas las tareas
simultineamente y que planificar implica seleccionar.

En un mundo en que los medios son siempre finitos
en relacidn con las aspiraciones, obtener mas de un cierto
objetivo conlleva sacrificios en la consecucién de otros.
En tanto esta realidad no sea suficientemente reconocida,
mucho de lo que se haga resultari vano si no es que
contraproducente, pues ademas de los recursos desperdi-
ciados, las politicas emanadas de la planeacién serin
contradictorias y dificiles de ejecutar. Al tener que deci-
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dirse las prioridades sobre la marcha, cuando el Plan y
los programas debieron por lo menos marcar los criterios
para definirlas, sus determinaciones se vuelven irrelevan-
tes.

Pero seria injusto tomar una posicioén critica respecto
a todo lo que se hizo con la planeacién. El SNPD contenia
ideas y principios sélidos que debian ser rescatados
mediante un esfuerzo amplio por llevarlos a la practica.
Sin embargo, esto se dificulté porque en los documentos
de la planeacién aquéllos se encontraban, generalmente,
perdidos entre una multitud de elucubraciones poco
precisas, repetitivas o insustanciales.

La evaluacién del Plan y los programas no debia
quedar en una simple critica de éstos. Un esfuerzo serio
en este sentido requeria del anilisis de las razones insti-
tucionales y de las caracteristicas del proceso de formu-
lacién que condicionaron su contenido. En este trabajo se
comenzd con la discusion de la integracion del Sistema
Nacional de Planeacién Democritica. Luego se conside-
raron los alcances de la planeacién, tanto desde el punto
de vista de lo que se pretendié con el SNPD, como desde
su viabilidad en el marco institucional de nuestro pais.
Asimismo, se hizo una discusién de los agentes y de las
vertientes de la planeacién, ya que la determinacién de
quién hara y cédmo hari las cosas es tan importante como
la de qué se va a hacer. Con estos antecedentes, se
procedié luego a examinar el contenido de los programas.
Hubiera sido imposible analizar los detalles de cada uno
de éstos, por lo que sélo se consideraron aquellos aspec-
tos que se juzgaron mis relevantes o que ejemplificaban
mejor el contenido del SNPD, al recoger cuestiones y
planteamientos que tendian a repetirse en los diversos
programas. Hubo, ademds, un marcado sesgo hacia los
aspectos de caricter econdmico mas global. Después se
discutieron las relaciones entre la planeacién y la presu-
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puestacién del sector publico, por considerarlas de una
importancia central en el ejercicio de la planeacién. Por
dltimo, se dieron algunas recomendaciones sobre la base
de la discusién anterior. A lo largo del trabajo se hicieron
senalamientos de lo que a mi juicio debid haber contenido
el SNPD, en contraste con lo que contuvo.

I. La integracion del SNPD

Segun el articulo 26 de la Constitucion, la planeacion debe
ser democritica; debe recoger las aspiraciones y deman-
das de la sociedad mediante la participaciéon de los
diversos sectores sociales. De acuerdo con la Ley de
Planeacion, esta participacién se organiza mediante foros
de consulta popular, en que intervienen organizaciones
obreras, campesinas, populares, académicas, profesiona-
les, empresariales y, en general, todos los grupos intere-
sados.

Para que ]a planeacién sea democratica no es nece-
sario que la consulta popular sea continua. Incluso, el
abuso de ésta tendria consecuencias contrarias a un
concepto auténtico de democracia. Una democracia rep-
resentativa reconoce que, dada la complejidad de los
asuntos y lo numeroso de la poblacién, no es viable la
discusién abierta de todos los detalles de la administracién
publica. El trato publico debe ser reservado a los princi-
pios bisicos en que se fundamenta la labor del gobierno.
La consulta popular no debe ignorar esta caracteristica
esencial de una democracia representativa. Someter todos
los programas a foros de consulta disminuye la eficacia
de la politica econémica y soslaya que la planeacién
conlleva elementos técnicos que, por su complejidad
analitica y grado de concrecién, dejan fuera a la mayoria
de la poblacién. Ademis, la capacidad de organizacion
de los distintos sectores sociales difiere ampliamente. Por
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lo mismo, existe el riesgo de que los foros de consulta
popular tiendan a representar con mds fuerza a grupos de
interés que se ven afectados directamente por las politicas
en discusién en detrimento del resto de la poblacién. En
un foro de consulta popular sobre la industria del calzado,
tenderian a inscribirse quienes se hallen vinculados a esta
industria. Si en dicho foro se discutiera la conveniencia
de proteger a los productores de zapatos de la competen-
cia externa, seguramente la respuesta seria afirmativa; lo
que quiza no ocurrirfa en un referéndum universal.

Se podria argumentar que los foros de consulta
fueron sélo érganos consultivos sin ninglin poder de
decisién. Sin embargo, faltaron senalamientos claros acer-
ca de la posicidn general del Estado que, de manera real,
limitaran y encauzaran a la consulta popular. Esto fue
quiza lo que mas influyé para que el contenido del Plan
y de los programas no incluyera lineamientos que efecti-
vamente restringieran las politicas del sector publico. Mis
aun, la falta de visién para atacar en esos documentos los
problemas fundamentales de nuestra realidad se vié alen-
tada por la tendencia natural hacia la negociacién con
grupos de interés representados desproporcionadamente
en los foros. Si como se reconocié, existian distorsiones
que obstaculizaban el desarrollo de la nacién, no hubiera
sido razonable suponer que éstas fueran fortuitas; debia
haber algunos que se beneficiaban de ellas y se oponian
a cambios efectivos del statu quo. Una actitud exagerada
en la busqueda de consenso llevé a una planeacién
amorfa en la que todo, en este contexto, sinénimo de
nada, tuvo cabida. La escasa oposicién que enfrentd el
sistema de planeacién fue indicio claro de su inefectivi-
dad. Al someter pricticamente cualquier proyecto a la
consideracién de los posibles grupos afectados, se tendié
a neutralizar la eficacia de la politica econdémica. El
resultado fue paraddjico, pues en el esfuerzo por planear
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democraticamente se acabd renunciando a la capacidad
del Estado para orientar mejor a la economia a través de
la planeacién. Asimismo, también se tendié en algunas
instancias a que la consulta diera un peso mayor a los
intereses de los grupos interesados que a los de las
mayorias.

La ausencia de principios rectores para el diseno de
la planeacién en cuanto a alcances y formas, llevé a que
los foros de consulta popular se convirtieran en actos de
simple presencia politica, que lejos de redundar en bene-
ficio del Estado, tendieron a perjudicar su imagen. Ello,
en la medida en que tanto los foros de consulta como las
ceremonias de presentacion de programas no se traduje-
ron en acciones de politica concretas, contribuyé a deme-
ritar la credibilidad puiblica en la capacidad ejecutiva del
gobierno. Al mismo tiempo, la falta de definicion de las
tareas por hacer llevé a que en gran medida la integracién
de programas sirviera sélo para fortalecer algunas posi-
ciones de negociacion dentro del sector publico. Asi, fue
usual que alguna secretaria se opusiera a las propuestas
de otra en base a que éstas eran presuntamente contrarias
a lo aprobado en algin programa de su incumbencia. De
esa forma, dada la poca precisién en el contenido de la
mayoria de los programas, éstos se fueron convirtiendo
mas en obstaculo que en ayuda para la elaboracién
eficiente y racional de la politica econdémica.

2. Alcances de la Planeacion

Un requisito para la racionalidad de la planeacién econé-
mica es definir el tipo de planeacién que es viable y que
tiene oportunidad de operar eficientemente en las condi-
ciones de nuestro pais. En términos generales y sin negar
la necesidad de casos excepcionales, la planeacién eco-
némica debe estar basada en la promocién de objetivos
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globales. Por ejemplo, para promover el empleo y generar
divisas, se deberia estimular toda tarea que ayudara a la
consecucién de estos objetivos, sin necesariamente espe-
cificar en que rama, actividad o empresa. Estos estimulos
deberian estar al alcance de todos los sectores y ser
concedidos con base en resultados. Asi, si se concediese,
por ejemplo, un estimulo generalizado del 10% a la
exportacion, ya fuera a través del tipo de cambio o de
otro mecanismo, seran aquellas empresas que tienen la
eficiencia para volverse competitivas con la ayuda de este
estimulo relativamente pequeno las que harian uso de éL.
En cambio, si el planificador se empefase en que la
exportacién la hicieran ciertas empresas o sectores sin
ventajas comparativas, el costo seria alto y el resultado
pobre.

Sin embargo, los programas entonces elaborados
tenfan, al menos en propdsito, la idea de crear paquetes
de politica a nivel demasiado desagregado por ramas vy,
a veces, hasta por empresa. Esto, suponiendo que hubiera
sido factible, hubiera llevado necesariamente a que las
empresas que se beneficiaran de la politica de fomento
fueran las que tuvieran un mayor poder de gestion ante
el Estado o que fueran mis afines con las preferencias de
los burdcratas encargados de disefiar y otorgar los paque-
tes de fomento y no necesariamente las que de manera
mas eficiente y, por lo tanto, a menor costo, pudieran
ayudar a la consecucién de determinados objetivos. Ante
las deficiencias mostradas por el sector publico para
programar su propia actividad, suponer que existiese la
capacidad para centralizadamente decidir qué empresas
y bajo qué politicas de inversién, produccion, comercia-
lizacién, etcétera, eran las que tenian potencialmente
mayor capacidad para satisfacer el cumplimiento de cier-
tos objetivos era, en el mejor de Jos casos, ceguera ante

T
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Lo anterior no quiere decir que era necesario dar el
mismo tratamiento a todos los sectores. Es claro, por
ejemplo, que la existencia de diferencias marcadas en el
sector agricola hacia necesarias politicas diferentes a las
de los demas sectores, como el industrial. Pero se intenté
bordar demasiado fino introduciendo diferencias excesi-
vas al interior de cada sector mediante medidas particu-
lares por rama. En los programas se llegé a proponer
incluso el apoyar desde los estudios de preinversién a
empresas a las que un omnisciente burécrata detectd
potencialidades para contribuir a la consecucién de cier-
tos objetivos. En las estrategias sectoriales se dio dema-
siado peso a la concertacién de acciones a pesar del
casuismo y estimulo a la corrupciéon que ello siempre
propicia. Por eficientes que fueran los burécratas no podia
esperarse que estuvieran siquiera conscientes de todas las
opciones y costos de oportunidad que sus acciones
implicaban. Estas opciones y costos relativos hubieran
podido ser tomados en cuenta a través de mecanismos de
decision descentralizada que operaran a la luz de politicas
de corte general, y que concedieran estimulos de manera
automdtica y contra resultados en vez de promesas con-
certadas. De esa manera, los resultados podrian ser alcan-
zados con un costo menor, y se impediria incurrir en
erogaciones a cambio de nada por causa de errores de
apreciacién.

Para algunos, la planeacién econémica significaba
necesariamente la persecuciéon de metas concretas y
detalladas por rama y por tipo de agente econémico. Si
bien ello podia ser valido en casos especiales como el de
las actividades productivas directas del sector piblico, en
una economia mixta este tipo de programacién no podia
ni debia ser la norma general. Necesario era reconocer
que la planeaciéon podria ser eficaz sélo a través de
medidas y objetivos de tipo general. Por ejemplo, medidas
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orientadas a estimular el empleo sin especificar las ramas
o empresas que deberfan crearlo. En México, en la
mayoria de los casos, las medidas de este tipo son las
Unicas racionalmente viables.

Dada nuestra organizacién social, la planeacién de-
tallada y completamente centralizada parecia inoperante.
Salvo excepciones muy concretas, lo adecuado era influir
para que las decisiones particulares apuntasen descentra-
lizadamente a la obtencién de objetivos generales, tales
como fortalecer el empleo, generar divisas, incrementar
el ahorro, mejorar la distribucién del ingreso, etc. S6lo en
casos muy especificos, en que las entidades encargadas
de la planeacion fueran las directamente responsables de
alcanzar los objetivos, tendria sentido hacer programas
detallados. Asi, no es de extranar que los programas a
cargo de la Secretaria de Educacién Piblica, la Secretaria
de Salud y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
fuesen los menos vagos.

La planeacién, se argumentd, debia establecer reglas
claras y permanentes para los agentes econémicos. Pro-
bablemente, uno de los factores mas importantes del
crecimiento estable de la economia mexicana durante los
sesenta fue la existencia de un entorno predecible y
definido. Durante los setenta, la politica econémica se
caracterizé por continuos vaivenes y cambios bruscos que
rompieron el clima de estabilidad, confianza y certidum-
bre. El SNPD pudo haber sido el marco de referencia
apropiado para establecer de nuevo reglas claras. Sin
embargo, esto no fue posible debido al tiempo que tomé
la elaboracién de los programas y el excesivo detalle y
discrecionalidad que los caracterizaron. Lejos de dilucidar,
por ejemplo, cuiles deberian huber sido las esferas de
actividad econémica del Estado, el SNPD oscurecié el
debate con definiciones vagas y casuisticas.

Tanto la forma como el fondo de los documentos que
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integraron el SNPD invitaron a que se identificase a la
planeacién con una mayor intervencion estatal. Aunque
en los programas se reconocié el papel del mercado y la
necesidad de respetar e incluso fortalecer la capacidad de
decisién de los sectores sociales, |la tendencia en ellos fue
a identificar ramas, tipos de agente y hasta proyectos
especiales con potencialidad para la consecucién de tal o
cual objetivo. De esa manera, y ante la ineficacia de dicho
enfoque, los planes dejaron de tener implicaciones claras
de estrategia y los lineamientos se volvieron tan generales
e imprecisos que carecieron de elementos que contribu-
yesen a la formulacion racional y consistente de politicas.
Si se hubieran reconocido desde un principio los limites
de la planeacién en México, se hubiera propiciado la
definicion de politicas de corte general que si orientaran
el guehacer econémico, perdiéndose a la vez menos
tiempo en detectar ramas para el disefio de paquetes
especificos. Al no delimitarse el alcance de la planeacién,
las tareas de los planificadores adolecieron de falta de
definicién, lo que, junto con el peso excesivo que se dio
a los foros de consulta popular, contribuyé al desorden e
inefectividad de todo el esfuerzo.

3. Instrumentacion del SNPD: vertientes y agentes'

De acuerdo con las disposiciones legales, la vertiente
obligatoria era aplicable al sector publico federal; la de
coordinacién estaba encargada de atender las interrela-
ciones entre las acciones del gobierno central y los demas
niveles de gobierno; mediante la de induccién se buscaba
hacer congruente la accién de los sectores social y privado

1 [l verbo instrumentar no tiene en espanol el significado que se le da en la jerga de
los planificadores. Sin embargo. aqui se utiliza por ser el término inscrito en la Ley
de Planeacion.
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con los objetivos de la planeacién; y la concertacién
comprendia las acciones que en el marco del SNPD habian
acordado realizar conjuntamente el sector publico y los
particulares.

Respecto al sector piblico y en cuanto a la vertiente
obligatoria, cabe hacer dos observaciones. Si bien la
vertiente obligatoria era clave para el sector publico, ésta
no debia ser exclusiva de este sector, ni la Gnica vertiente
de la planeacién de sus propias actividades. Por un lado,
e] Estado siempre ha sido el encargado de imponer reglas
de cumplimiento obligatorio a los particulares. Por otro,
el tamano de] sector publico determinaba la conveniencia
y necesidad de una cierta descentralizacién de decisiones
dentro del mismo. De ah{ que hubiera sido mas correcto
considerar también las vertientes de coordinacidn, induc-
cién y concertacién para la planeacidn de sus actividades.
La vinculacién de la planeacién del sector puiblico Gnica-
mente con la vertiente obligatoria significaba ignorar su
complejidad y suponer que su accién podia ser siempre
determinada por simple decreto. Dicho sector enfrentaba
problemas formidables para la racionalizacién de su
actividad, como queda en claro en las dificultades de la
presupuestacion, que son tema de una seccién posterior.

Otra cuestiéon que afectaba al sector ptiblico como
uno de los agentes de la planeacion era la referente a las
empresas publicas. A éstas se les impusieron demasiados
objetivos, lo que tendia a hacerlas ineficaces en cuanto al
logro de al menos algunos de ellos. Por una parte, se
afirmaba que debian ser eficientes desde un punto de vista
de rentabilidad; por otra, se les imponia la responsabilidad
de sustituir importaciones a través de sus compras de
insumos, de promover la integracién de cadenas produc-
tivas, de apoyar la consolidacién de empresas pequeias,
contribuir a la desconcentracién territorial, ayudar a la
organizacién eficiente de empresas del sector social, etc.
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Practicamente no existié ninglin objetivo particular de los
programas sectoriales que no incluyese a la empresa
publica como uno de los instrumentos para alcanzarlo. En
vez de ello, lo que hubiera debido hacerse era buscar los
instrumentos adecuados para la persecucién de cada
objetivo y no querer usar todos los instrumentos, inclu-
yendo a la empresa publica, en la persecucién de todos
y cada uno de ellos. Con ello lo tnico que se conseguiria
seria renunciar a la posibilidad real de encauzar el desa-
rrollo en una direccién determinada. El intento de deter-
minar la forma y el grado en que cada instrumento deberia
contribuir a la consecucién de cada objetivo —inica forma
de evitar ]a necesidad de especializacién de instrumen-
tos—, sélo tenfa sentido en una programacién detallada de
toda la actividad, la que, como se argumenté en la seccién
2, nunca pudo ser eficiente y ni siquiera viable en el
contexto de la economia mexicana. La diversidad exage-
rada de objetivos para la empresa publica no resultaba
operativa, por mucho que se le considerase sujeta a la
vertiente obligatoria. Por tanto, hubiera sido preferible
delinear y limitar mejor los objetivos de la empresa
publica, ya que la asignacién de funciones que se le
intentd dar en los diferentes programas era caprichosa e
inoperante.

En contra de lo que a veces se piensa, y que parecia
estar implicito en el SNPD, es probable que en muchos
casos la influencia de la planeacién sobre la actividad de
los particulares sea mayor que sobre la del sector ptblico.
Esto se debe a la dificultad para disefar incentivos
adecuados para encauzar adecuadamente las acciones
especificas de los muiltiples organismos y empresas ofi-
ciales. Ello al no responder éstas a objetivos de rentabili-
dad en la misma medida que el sector privado. A través
de medidas de politica que afecten la reatabilidad relativa
de las actividades, es posible modificar, en la direccion
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deseada, las acciones de los agentes individuales. Sin
embargo, cabe hacer notar que para que estas medidas
sean efectivas, deben tender a ser de aplicabilidad general.
Es decir, se debia evitar ¢! sesgo de los programas
entonces vigentes hacia la particularidad por ramas, pro-
ductos y hasta por agentes. A mi juicio, era preciso
reconocer los limites que nuestra creciente complejidad
imponia, y dar mas peso relativo a la descentralizacién de
decisiones a través de medidas generales de induccién.
Medidas claramente alejadas de la concertacion, la obli-
gatoriedad y la coordinacién detallada de acciones espe-
cificas. Esto no sélo para la actividad de los particulares,
sino también dentro de la vertiente “obligatoria” del sector
publico. El diseno de mecanismos de descentralizacién
eficiente en la persecucién de los objetivos dltimos debe-
rian haber sido un punto central de Jas labores de
planeacién, pero esto parecia ir en contra de las preferen-
cias de muchos de los planificadores.

Pasando a otro punto, en una discusién de los
agentes y vertientes de planeacion, no podia dejar de
considerarse el tratamiento que se dio al sector social en
el SNPD. El reconocimiento de este sector, llevado incluso
a la esfera constitucional, tuvo su justificacién mas sélida
en el principio fundamental de justicia en cuanto a dar
tratamiento igual a los iguales y desigual a Jos desiguales.
Sin embargo, las reformas a la Constitucién no especifi-
caron ni categorizaron al sector social en grado suficiente
como para servir a los propésitos operativos de la planea-
cién. Esto en su caso deberia haberse efectuado en el Plan
y los programas. El no haberlo hecho se presté a distor-
siones, al manejarse como un todo en la discusién de
problemas concretos un agregado sumamente heterogé-
neo y, por lo tanto, desigual de agentes. Entre ellos los
ejidatarios, artesanos, pequefios productores, cooperati-
vas de todo tipo y centrales obreras y campesinas. Asi,
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por ejemplo, se llegé a correr el riesgo de pensar que era
lo mismo promover la propiedad de los trabajadores en
la empresa que propiciar el control de la misma por una
poderosa central obrera, lo cual, de alguna manera, la
hubiera alejado de sus funciones propias. O bien, pensar
que la prestacion de servicios publicos en alguna comu-
nidad era funcién de] sindicato petrolero y que para ello
habia que darle facilidades legales y de recursos.

En cuanto a la parte del sector social referida a
productores escasamente organizados o con poco poder
de negociacion mercantil y financiera, hubiera sido pre-
ferible que en la planeacion el peso fundamental de la
accién se hubiera centrado en la remocién de barreras y
distorsiones institucionales para su incorporacidn eficien-
te al proceso productivo. En este caso, se hubiera debido
partir de la base de que mds que institucionalizar a este
segmento del sector social, se deberfa buscar su desapa-
ricién como tal, haciéndolo cada vez mids eficiente hasta
que dejase de requerir un tratamiento especial y se sumara
al sector privado. Bajo esa optica, la igualdad y no la
institucionalizacion de la estratificaciéon social deberia
haber sido el objetivo dltimo de la politica social.?

Es importante no confundir los medios con los fines.
Si la pretension era la de apoyar a las empresas del sector
social porque son intensivas en empleo y demandan
pocas divisas, el argumento era inaceptable. Lo eficiente
en este caso serfa la promocién del empleo con algin
estimulo generalizado, independientemente de quien lo
creara, a la vez de resolver los problemas de balanza de
pagos con las politicas adecuadas de tipo de cambio y de

2 No sea que luego se aplique a la politica social aquello de que /El sefor don Juan
de Robles/ con caridad sin igual/ hizo este hermoso hospital/ mas primero hizo a
los pobres./ (Aunque no estoy seguro de que la trasscripeidn sea exacta).



Planes y Programas 57

demanda agregada. Asi, las empresas del sector social
hubieran podido beneficiarse en la medida en que en
realidad contribuyeran a los objetivos deseados. Los pro-
blemas provenientes de una dificil provisién de tecnolo-
gia, deficiente acceso a mercados, etcétera, deberian ser
resueltos a través de medidas que los atacasen directa-
mente y no confundiendo politicas de empleo y de
balanza de pagos con politicas de otro tipo, como la de
organizacién industrial.

La tendencia a sefalar objetivos multiples a los
instrumentos de fomento tuvo como consecuencia que
préacticamente todos los productores fueran, en principio,
elegibles para recibir los apoyos correspondientes. De esa
forma, fueron las grandes empresas, con su gran capaci-
dad de gestién ante e} Estado, las que se beneficiaron de
las politicas de fomento, a costa de las pequenas. Las
medidas que se tomaron para luego resarcir al sector
social por su posicién relativamente débil no llegaron ni
con mucho a compensarlas por la situacién desventajosa
en que las dej6 la asignacién global de estimulos. Asimis-
mo, estas tampoco procuraron beneficiar mas a los rela-
tivamente mas desfavorecidos. Un ejemplo claro fue el de
los Certificados de Promocién Fiscal (CEPROFI), donde
ciertas ramas, no precisamente del sector social ni grandes
generadoras de empleo por unidad de capital, se queda-
ron con la parte del leén.

El apoyo eficiente al sector social deberia haberse
basado mas en suprimir el casuismo que entonces carac-
terizaba a la politica de promocién y que, por razones de
indole administrativa, entre otras, discriminé a los sectores
mas informales. La introduccién de otras medidas casuis-
ticas lo unico que logré fue compensar parcialmente el
dano que ya se habia hecho al sector social. Muchos de
los objetivos que se buscaron alcanzar con el apoyo al
sector social, como el del empleo, debieron haber sido



58 Capitilo 1

impulsados con medidas que los promovieran directa-
mente y de forma generalizada. Asimismo, se debieron
haber disenado estrategias especificas a fin de eliminar las
barreras de todo tipo al acceso a los mercados para las
empresas del sector social, en vez de intentar compensar-
las por la existencia de dichas barreras mediante subsidios
de cualquier especie. El recurrir a subsidios siempre ha
conllevado el riesgo de que lo que, en principio, deberia
ser un apoyo temporal, acabara eternizandose.

4. Consideraciones Generales sobre el Contenido del
PND y de los Programas

De acuerdo con las disposiciones de la Ley de Planeacién,
todos les programas contenian sus secciones de propdsi-
tos generales, metas, estrategias y lineamientos de accién.
Sin embargo, nunca se avanzé de un nivel excesivo de
generalidad al grado de que, en muchos casos, los
propdsitos generales hubieran podido intercambiarse con
los lineamientos estratégicos sin que por ello se invirtiera
significativamente el orden natural del contenido. Nunca
fue posible identificar en el PND ni en los distintos
programas, en forma clara, precisa y concisa, las ideas
centrales que orientaban el esfuerzo de planeacién. Por
el contrario, en un afin de todo incluirlo, los programas
acabaron siendo vagos y poco utiles para la formulacién
de politicas especificas.

Es de llamar Ja atencién que no se dieran contradic-
ciones demasiado fuertes en los miltiples puntos de
interseccién entre los diversos programas. Ello fue hasta
cierto punto sorprendente, dadas las pocas limitantes
reales que el PND impuso a la elaboracién de los progra-
mas sectoriales. Esta aparente armonia se debi6, quizi, al
poco contenido real de planeacién en cada programa.
Esto no quiere decir que no existieran algunas buenas
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ideas, pero éstas no se desarrollaron de manera suficiente
y quedaron perdidas entre afirmaciones reiterativas y
redundantes.

Por dichas caracteristicas del Plan y de los programas,
se descart6 la idea de hacer en este documento un analisis
detallado de sus contenidos. Esta secciéon se enfoca a
discutir algunos aspectos sectoriales del SNPD, tomando
como base una separacién entre lo rural y lo industrial.
Después se analizan otros aspectos que por su naturaleza
mas que temas de programas sectoriales propios deberian
haber sido una dimensién extra de la planeacién y, por
tanto, haber sido considerados tanto en el PND como en
cada programa particular.

4.1 Sector Rural

A primera vista, el Programa Nacional de Desarrollo Rural
Integral (PRONADRI) parecia tener algunas “ventajas”
respecto de otros programas sectoriales, en cuanto a que
contenia metas cuantitativas precisas para la oferta de
productos, insumos y servicios de apoyo al sector agro-
pecuario. Pero independientemente de lo atinado o no de
incluir tantos detalles, la precision con que el PRONADRI
fij6 esas metas no se mantuvo en aquellas partes del
documento donde se discutié cémo deberian de alcan-
zarse. El programa nunca definié explicitamente los prin-
cipios bisicos en que deberian sustentarse los estimulos
que se otorgasen al desarrollo rural y en cambio se limité
a repetir las intenciones ya expresadas en el PND y en
otros programas conexos, tales como el de alimentacién
y el de abasto. Por otra parte, el PRONADRI tampoco
establecio lineamientos claros para la atencién a dos
cuestiones fundamentales en materia de desarrollo rural:
la reforma agraria y el manejo de los precios de garantia.

En lo que concierne a los principios para la estrategia
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de desarrollo rural integral, la lectura del programa co-
rrespondiente sugiere que la accién deberia descansar
preferentemente en el uso de mecanismos administrati-
vos, mas que los de mercado, para guiar la produccién
agropecuaria y su distribucién. Por ejemplo, en diversos
pasajes del PRONADRI se reiteraba la idea de fomentar
que fueran los propios campesinos quienes se encargaran
directamente de comercializar sus productos, aun en los
centros de consumo final.} Supuestamente, la integracién
asi lograda elevaria e] ingreso de los productores del
campo, al permitirles diversificarse hacia actividades tanto
o mis rentables que el solo cultivo de sus tierras.

Sin embargo, en el documento nunca se presentd o
discutié indicio alguno de que la sugerida integracion de
la produccién y la distribucién agropecuarias fuera siquie-
ra posible, por no hablar de su eficiencia como medio
para asignar los recursos del sector. la organizaciéon y
administracién eficiente de empresas complejas, como sin
duda hubieran tenido que serlo aquéllas que cubrieran
todas las fases de la produccién y comercializacién de
productos agropecuarios, es una tarea que requiere recur-
sos humanos y materiales de calidad y en cantidad tales,
que se antoja no estaban al alcance de la inmensa mayoria
de los campesinos mexicanos. De intentar poner en
practica esta propuesta, lo mas probable es que las
empresas resultantes terminaran siendo empresas publi-
cas 'y, con ello, que se reforzara el caracter tutelar que, al
menos hasta entonces, habia distinguido a la politica
oficial hacia el sector rural. Cabe resaltar que en la
comercializacién de productos agropecuarios parecen
existir importantes economias de escala, por lo que son

3 Esta idea se expresd en el Programa Nacional de Alimentacién y en el Sistema
Nacional de Abasto.
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y han sido las grandes cadenas las que por lo general
pueden ofrecer precios mis bajos. Parecia quiza mejor
que la politica de desarrollo agropecuario se concentrara
de preferencia en elevar la eficiencia del propio sector,
en el cual existen problemas serios de improductividad.
Ello, en lugar de intentar extenderse a otros campos como
el de Ja distribucién y comercializacién, con lo cual se
correria €] riesgo de contagiar al resto de la economia de
las ineficiencias existentes en la produccién agropecuaria.

La utilizacion de mecanismos ajenos al mercado para
organizar la produccién rural siempre ha planteado tam-
bién el riesgo de caer en una planificacién centralizada
de las actividades agropecuarias. La experiencia de la
Unién Soviética y otras naciones socialistas mostraba que
la eficiencia en la produccién agropecuaria es particular-
mente dificil de alcanzar cuando la toma de decisiones se
convierte en un proceso burocritico centralizado. En un
pais como el nuestro las condiciones en que ocurre la
produccién agropecuaria tienden a ser muy diferentes
entre regiones, lo que limita seriamente cualquier posibi-
lidad de manejar centralmente esta actividad.

Como una opcién a la politica ya comentada, hubiera
valido la pena estudiar mecanismos para que los campe-
sinos del pais, asocidndose voluntariamente entre ellos y
con otros agentes econémicos, pudiesen guiar sus deci-
siones de produccién siguiendo las senales del mercado.
Dentro de esta estrategia, el Estado tendria como funcién
central la de vigilar que se respetaran los intereses legiti-
mos tanto de los campesinos como de sus asociados. Ello
hubiera hecho necesario revisar a fondo las normas que
regian el reparto agrario, la tenencia de la tierra y la
organizacion de la produccién en el sector rural.

Por lo que se refiere al reparto agrario, tanto el PND
como el PRONADRI senalaron la voluntad de concluir
dicho proceso en el curso del sexenio 1982-1988. Reco-
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nociéndose la importancia de esta intencién, cabe comen-
tar que la legislacién agraria entonces vigente no permitia
determinar, ni siquiera conceptualmente, a cuinto ascen-
dia la superficie total susceptible de ser afectada por el
reparto agrario. Ello era asi, en buena parte, porque la
extensién madxima de la pequena propiedad rural depen-
dia del uso al que estuviera dedicada la tierra. A guisa de
ejemplo, el limite maximo de un predio de riego era de
100 hectireas si se dedicaba a] cultivo de cereales, de 150
hectireas si el cultivo era algodén y de 300 hectireas si
en el se producia cana de azicar.

Por otra parte, la extension miaxima de la pequena
propiedad ganadera no estaba definida con claridad (sélo
se decia que era la superficie requerida para mantener
500 cabezas de ganado, de acuerdo a la capacidad
forrajera del predio), pero habia restricciones en cuanto
a la posibilidad de vender forrajes producidos en el terre-
no. Esto era asi debido a que de manera por demas vaga,
la Ley establecia que sélo podian venderse los “exceden-
tes” no consumidos directamente por el ganado del
terrateniente. La posibilidad de que un cambio en el uso
del suelo implicase riesgos de afectacién a la propiedad
agraria no solo impedia conocer el monto de la superficie
repartible a nivel nacional, también obstruia la reasigna-
cién de recursos en caso de que se modificara la rentabi-
lidad relativa entre distintos cultivos o usos del suelo.

Asimismo, otros factores que impedian tanto la segu-
ridad en la tenencia de tierras rurales como el uso eficiente
de éstas, eran los tramites que debia cubrir el propietario
para que sus inversiones destinadas a elevar la producti-
vidad del suelo no abriesen la puerta a la afectacién de
su propiedad. En el mismo sentido operaba el requisito
legal de que fuese el Presidente de la Republica, en su
calidad de suprema autoridad agraria del pais, quien
deberia resolver en definitiva todas y cada una de las
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controversias sobre tenencia de tierras que se suscitaran
en el pafs.

Por lo que toca a la organizacion de la produccién
agropecuaria, hubiera sido posible y conveniente disenar
mecanismos juridicos e institucionales que permitieran
una respuesta flexible de los productores a las senales del
mercado y que, al mismo tiempo, preservaran los dere-
chos legitimos de ejidatarios, comuneros y pequefios
propietarios. En ese sentido, también se pensé que la
derogacién de la prohibicién legal que impedia la cons-
titucién de sociedades por acciones para la produccion
agropecuaria hubiera ofrecido posibilidades dignas de ser
consideradas. Otro tanto puede decirse de la posibilidad
no explorada de autorizar la renta de tierras comunales o
ejidales, practica entonces muy generalizada a pesar de
que violaba la ley. Desde luego, la adopcién de esas
reformas legales hubiera tenido que ir acompanada de
mecanismos de vigilancia y arbitraje por parte del Estado,
a fin de evitar abusos en contra de los campesinos que
decidieran participar en sociedades por acciones o rentar
sus tierras. Al margen de las cuestiones relativas al reparto
agrario, la tenencia de la tierra y la organizacién de la
produccién rural, otra cuestién que el PRONADRI sélo
traté tangencialmente fue la de los precios de garantia.
Aun cuando se establecié6 el objetivo general de modificar
los precios relativos a favor del sector agropecuario, en el
programa comentado nunca se concreté una politica de
precios de garantia a nivel de productos especificos. En
los términos de la programacién que siguié el PRONADRI
ésta fue una clara deficiencia, puesto que el documento
si precisé metas cuantitativas para la produccién de los
principales productos agropecuarios. La experiencia his-
térica revelaba que la produccién del sector siempre habia
respondido positivamente 2 un mejoramiento de sus
precios relativos y también que, cuando dichos precios se
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deterioraban, la produccién tendia a contraerse aun cuan-
do se intensificasen los apoyos oficiales al sector rural.

Era necesario, por tanto, que si se deseaba estimular
el cultivo de alimentos e insumos basicos de origen
agricola, los precios fuesen utilizados como instrumentos
para alcanzar ese objetivo. Esto no significaba que el
extensionismo, los subsidios a insumos y los demis
apoyos no fueran herramientas importantes para promo-
ver e] desarrollo rural. Pero tales apoyos debian ser
complementos, nunca sustitutos, de precios relativos ade-
cuados para los productos del campo.

Desde luego, la idea de apoyar la produccién agro-
pecuaria con precios adecuados era una politica que
entraba en conflicto con otras entonces vigentes, cn
particular, aquélla de ofrecer productos bisicos baratos a
los consumidores urbanos y reducir el monto de los
subsidios requeridos para ello. Sin embargo, si efectiva-
mente se deseaba apoyar el desarrollo rural era necesario
contener, y tal vez incluso revertir, las tendencias que
habjan favorecido a las areas urbanas a costa del campo.

En todo caso, las propuestas anteriores merecian un
andlisis mucho més detallado, y el cual abarcase no sélo
sus aspectos econémicos sino también politicos. De cual-
quier manera, ante lo intrincado de los intereses que
resultarian afectados, no se podia esperar que algo real-
mente efectivo pudiera hacerse en este ambito sin tener
que enfrentar una poderosa oposicion. Por ello, deberia
seguirse un enfoque gradualista, buscando evitar que la
solucién de ciertos problemas diera lugar a otros mayores.
Pero esto no debia implicar la renuncia a iniciar desde
luego algunos cambios especificos.

En suma, la estrategia propuesta por el PRONADRI
solo pretendia agilizar la institucionalizacién de férmulas
ya existentes, pero sin cambiar nada de fondo, primor-
dialmente a través de rapidez en cuanto a las resoluciones
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de dotacién de tierras y de definicién de derechos. Por
supuesto, esa linea de accién era mejor que nada; pero
también era insuficiente para avanzar de forma decidida
en materia de racionalizacién de la produccién. Una
preocupacion auténtica por la situacidn del campesino no
podia quedarse en la adopcién de paliativos, aun cuando
los efectos inmediatos de reformas fundamentales conlle-
vasen considerables costos de transicion. Cualquier inten-
to de planear el desarrollo rural tendria un éxito limitado
mientras no se removiesen los obstaculos e imprecisiones
legales que impedian una adecuada organizacién de la
produccidn agropecuaria.

Un ultimo comentario al PRONADRI es que la mayor
parte de su contenido se referia a aspectos de politicas de
bienestar social, como salud, alimentacién, educacién,
vivienda, etcétera, mientras que a lo especificamente rural
se le dio un tratamiento claramente insuficiente. Esta
tendencia a incluir detalles que mas bien eran tema de la
planeacién general o de otros programas sectoriales fue
comun a la mayoria de los programas aprobados y reflejé
la falta de ideas en cuanto al tema de incumbencia directa.
En el caso del PRONADRI se podria argumentar que ello
obedecia a que era un programa integral. Pero ello no era
excusa para Jas incongruencias o, por lo menos, la
duplicacién de medidas entre programas. Asi, en los
programas relativos al bienestar social, el sector rural ya
era considerado como prioritario. El que se diera particu-
lar atencidn a los campesinos en esta politica se justificaba
por su situacién relativa de desamparo, y no por el hecho
de ser campesinos.

4.2 Industria y comercio exterior

Los temas senalados fueron de incumbencia directa del
Programa Nacional de Fomento a ]a Industria y al Comer-
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cio Exterior (PRONAFICE). Dicho programa incorporo
buenas ideas que de haber sido llevadas a la practica,
hubieran significado un cambio efectivo en las politicas
que hasta entonces se habian aplicado en el pais. La idea
misma de dar tratamiento conjunto a Ja industria y al
comercio exterior fue altamente justificable, por la gran
interrelacién que existe entre esos dos aspectos funda-
mentales del desarrollo. La propuesta que se hizo de usar
mecanismos automaticos de fomento y el rechazo a la
discrecionalidad, apuntaba hacia el tipo de planeacién
generalizada que parecia viable en el pais, tal como se
argumenta en la segunda seccién de este capitulo. Con-
gruente con esas tesis fue el propdsito de que el tipo de
cambio fuera el instrumento fundamental en materia de
politica de comercio exterior y que los apoyos especificos,
tales como subsidios y proteccién comercial, se concedie-
sen exclusivamente bajo una estricta temporalidad. En
esto, el PRONAFICE recogidé lo enunciado en el PND y en
el Programa Nacional de Financiamiento de] Desarrollo
(PRONAFIDE).

Sin embargo, de su lectura se desprende que o bien
en el PRONAFICE no se aceptaron de buen grado estos
principios generales, o bien que no quedaron lo suficien-
temente claros en la planeacién y programacién de los
aspectos globales (PND y PRONAFIDE). En materia de
planeacién, no basta reconocer la conveniencia de utilizar
instrumentos generales, es indispensable que se identifi-
quen explicitamente las condiciones necesarias para que
éstos cumplan su objetivo. Desde esta perspectiva, el
PRONAFICE no cumplié con su tarea. Asi, la estrategia
del PRONAFICE rechazé “el equivocado dilema entre
crecimiento hacia adentro, a través de la sustitucion de
importaciones, o crecimiento hacia afuera mediante el
impulso a exportaciones”, sin profundizar en la manera
de evitar esta disyuntiva. Este descuido resulté particular-
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mente importante. Si se pretendia utilizar a la politica
cambiaria como el instrumento que permitiera aumentar
las ventas al exterior y a la vez sustituir eficientemente
importaciones, era necesario evitar que los efectos de
otras politicas, principalmente la comercial, contrarresta-
ran el estimulo del tipo de cambio nominal e incluyeran
sesgos indeseables en la asignacién de recursos.

Para promover exportaciones y simultineamente sus-
tituir importaciones, era necesario que los tipos de cambio
real efectivos aplicables a estas dos actividades fueran no
sélo atractivos sino también similares. Es decir, 1a relacién
entre los precios de los bienes no comerciables y los
comercijables no deberja ser desfavorable a estos tltimos
y, dentro de éstos, no deberia haber discriminacion a favor
de los importables a expensas de los exportables. La
estrategia de desarrollo comercial propuesta en el PRO-
NAFICE parecié ignorar este hecho. Asi, la efectividad de
la politica cambiaria se veria seriamente limitada en la
medida en que la politica comercial tendiera a dar esti-
mulos diferenciados por sector, contraponiéndose de esa
manera a los estimulos generalizados y uniformes que se
pretendia conceder a través del tipo de cambio.

No solo la adopcién de politicas poco generalizadas
que proponia el PRONAFICE era indeseable en el contex-
to de la planeacién en México, sino que ademas la manera
en que en éste se identificaron las potencialidades por
rama y hasta por producto, a fin de disefnar politicas
discriminatorias, dejaba mucho que desear. Asi, por ejem-
plo, se confundieron los productos que tenian potencial
exportador con aquéllos cuyas exportaciones habian te-
nido una tasa de crecimiento mds alta en los anos
anteriores. Puesto que en el mismo diagndstico que se
hizo en el programa se hablaba de serias distorsiones en
la industria y en el comercio, sobre todo en los dltimos
diez anos, dicho “proceder” era al menos un non sequitur
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del mismo analisis que supuestamente le daba sustento.
En presencia de distorsiones, la estructura de la industria
y del comercio exterior no tenian por qué coincidir con
la que existiria en ausencia de éstas. Otro ejemplo fue en
relacién a la identificacién de campos en los que supues-
tamente el rezago de nuestro pais respecto del lider
mundial en tecnologia no existiese o fuera minimo. Asi,
en el documento se hablaba de una gran competitividad
en computadoras y energia nuclear, sin que aparentemen-
te hubiera otro argumento que el de que en ese momento
algo se hacia en estos renglones, pero sin referencia al
costo. Ademads, si esta identificacién de ramas eficientes
hubiera sido atinada, no se explica por qué por tanto
tiempo habia habido necesidad de apoyarlas discrimina-
toriamente si, dada su gran eficiencia, no lo requerian. Por
lo contrario, un esquema de apoyos generales y relativa-
mente bajos hubiera sido suficiente y lo seguiria siendo
para que dichas ramas resultaran las mas beneficiadas.

Desde un punto de vista mas general, la pretension
de que fuera el Estado el que identificase a las ramas de
actividad con ventaja comparativa era muy cuestionable.
La suposicién de que el personal gubernamental no sélo
conociera mejor que los inversionistas los productos en
que se podia competir, sino que tuviera mas interés en
descubrir las oportunidades, era poco realista. La expe-
riencia de los paises con mayor éxito en el comercio
internacional demuestra que generalmente éste no depen-
de de la posibilidad de explotar ventajas preexistentes,
sino de adquirirfas por medio de esfuerzos altamente
descentralizados, a través de una comercializacién agil y
del conocimiento de las oportunidades que ofreciera un
segmento especifico del mercado.

En el programa se dividié a la economia en tres
sectores: el industrial endégeno (SIE) que requeria pocas
importaciones y tenja fuertes encadenamientos con el
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resto de la economia, el exportador (SIEX) y un tiltimo
que fundamentalmente sustitufa importaciones (SESI). En
base a esta divisién el documento propuso estrategias
diferentes para cada sector, siendo los prioritarios el SIE
y el SIEX. Lo anterior dio origen a varios inconvenientes,
ademads de que la categorizacion de la actividad en estos
sectores y sus pretendidas ventajas y desventajas partieron
de la situacién entonces prevaleciente y no de lo que se
observaria en una situacién sin distorsiones. Ya se han
comentado los problemas que esto implicaba para detec-
tar sectores con potencial exportador, y la misma critica
era aplicable al SIE y al SESI. En el caso del SIE, se hablé
de apoyarlo por su gran integracién en cadenas produc-
tivas. Esta idea del PRONAFICE de que era bueno propi-
ciar y estimular este tipo de cadenas fue expresada
inicialmente en el PND y recogida repetitivamente en casi
todos los programas de manera poco critica, a pesar de
que la misma tenia serios inconvenientes.

La produccién interna de un sector, rama o clase
industrial nunca debe apoyarse sélo porque ésta tenga
fuertes interrelaciones con otros sectores, a través de sus
demandas de insumos o por generar ella misma insumos
de uso difundido. Seria preferible importar este tipo de
bienes si produciéndolos la actividad interna sélo pudiese
llevarse a cabo ineficientemente a costos altos y con baja
calidad. Ello, puesto que en ese caso las interrelaciones
hacia atrds y hacia adelante sélo llevarfan a una difusion
generalizada de la ineficiencia de esta produccién al resto
de la economia. El PRONAFICE soslayé este argumento
al no tomar en cuenta los costos implicitos de sus pro-
puestas.

En una estrategia de corte general, no casuista como
la del programa, todos los sectores de bienes comerciables
serian potencialmente exportadores o sustitutivos eficien-
tes de importaciones, ya que los estimulos serian genera-
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les para todos aquéllos que pudieran cumplir con ciertos
objetivos, por ejemplo exportar, haciendo uso de ellos.
De aplicarse, esto llevaria a obtener resultados con un
costo menor y a igualar en el margen la rentabilidad
relativa del mercado interno y del externo para todos los
sectores, con un mejor aprovechamiento de las ventajas
relativas de ambos mercados. El haber catalogado a los
sectores en exportadores o sustitutivos de importaciones
haciéndolos objeto de politicas diferentes creé fuertes
sesgos hacia el mercado interno o hacia el externo, lo que
resulté equivalente a nivel sectorial a poner todos los
huevos en una canasta. Con una politica de corte general,
los cambios estructurales del aparato productivo a conse-
cuencia de variaciones en las condiciones externas serian
mas ripidos y menos costosos, puesto que habria sectores
que de forma relativamente facil podrian pasar de susti-
tutivos de importaciones a exportadores. Esto, porque a
diferencia de una estrategia que marcase los sectores que
debian exportar y lo que se debiera importar, las diferen-
tes ramas no estarian sujetas a medidas que ex ante
tendieran a hacerlas mis competitivas en un mercado que
en el otro.

Ademds, aparte de basar su estrategia en una divisién
poco operativa y prudente de la actividad, el programa
era contradictorio. Asi, en cuanto al propdsito de sustituir
permisos por aranceles se estableci, por una parte, que
se haria en forma gradual y diferenciada, dando relativa-
mente mas peso al arancel que al permiso en el SIE y lo
contrario para el SESI. Por otra parte, se propuso proceder
eliminando primero el permiso para bienes de produccién
y al dltimo para bienes finales, lo que se confirmé con lo
establecido en el Programa de Fomento Integral a las
Exportaciones (PROFIEX) anunciado posteriormente
(1985). Como si esta dualidad de criterios no fuera ya
suficientemente confusa, se terminé diciendo que la po-
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litica de proteccién se determinaria en consulta con los
productores de cada rama, en el seno de una Subcomisién
de Racionalizacién de la Proteccién. Esta falta de defini-
cién y la tendencia a usar en el PRONAFICE criterios poco
operativos se constituyé en un obsticulo para la formu-
laciéon de politicas comerciales generales y eficientes.
Prueba de ello fue la necesidad que surgié, a menos de
un ano de que se publicase el PRONAFICE, de elaborar
un programa adicional para el fomento de las exportacio-
nes. Sin embargo, el PROFIEX no resolvié la falta de
contenido practico de la planeacién, al también ser un
documento vago y poco operativo. Por otra parte, estos
programas propiciaron la posposicion de un cambio
rapido de un sistema de permisos a uno de aranceles, en
aras de un gradualismo y selectividad que no tenian
ninguna justificacién econdémica. Una cosa hubiera sido
ser graduales y selectivos en la reduccién de la proteccion
implicita, y otra muy distinta ser graduales y selectivos en
la eliminacién de un instrumento ineficiente de politica.
La estrategia que se propuso de reduccidén gradual y
selectiva de la protecciéon implicaba de hecho cambios
abruptos en la estructura de la proteccidn efectiva. Si
como se planted se hubiera reducido primero la protec-
cion nominal a los bienes de produccién y hasta el final
la proteccién nominal a los de consumo, la proteccion
efectiva a estos Ultimos primero hubiera tenido que subir
para luego bajar mais. Esto es as{ porque en la primera
fase, en que se reduciria la proteccién a los bienes de
produccién, el precio real de éstos para la industria de
bienes de consumo disminuiria, aumentando su rentabi-
lidad; es decir, su proteccién efectiva. Al llegarse a la etapa
de reducir esta proteccion efectiva a los bienes de consu-
mo, la disminucién deberia ser mayor pues comenzaria
de un valor mias elevado, en razén del aumento experi-
mentado en la primera fase. La estrategia de reduccion
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selectiva y gradual hubiese implicado primero un aumen-
to en las distorsiones al aumentar la proteccién a los
sectores tradicionalmente mas protegidos. Con ello, se
perderia la oportunidad que brindaba la existencia enton-
ces vigente de un margen considerable de subvaluacién
cambiaria para avanzar en materia de racionalizacién de
las politicas de comercio exterior. En contra de las pres-
cripciones del PRONAFICE, era mucho mejor proceder,
incluso gradualmente, reduciendo la proteccion simulta-
neamente en todos los sectores, fueran estos de bienes
finales o de produccién.

Una contradiccién importante que se detectd entre el
PRONAFICE y el PND fue respecto a la proteccién a los
bienes de consumo suntuario. En el PND se dijo que se
instrumentaria el gravamen al consumo suntuario a través
de impuestos que incidieran tanto sobre las importacio-
nes, como sobre las compras internas; porque para este
propésito resultaria inadecuado el uso de permisos de
importacién o aranceles, ya que los mismos estimularian
de manera indeseada la produccién interna de dichos
productos, la cual era intensiva en capital y en importa-
ciones, generaba poco empleo y reproducia las causas de
la desigual distribucion del ingreso. Por su parte, el
PRONAFICE contradecia esta decisién al estipular que
tanto el permiso previo como el arancel desalentarian la
importacién de bienes de consumo suntuario. En su
momento esta contradiccion ilustré, de forma palpable, la
falta de organizacién en el proceso de elaboracién de
programas y la poca disposicién a aceptar lineamientos
globales que asegurasen la congruencia entre las diferen-
tes fases del SNPD.

Un ultimo aspecto de la politica industrial que vale
la pena comentar aqui, se refiere a la politica respecto a
la inversién extranjera. Tanto en el PND como en el
PRONAFICE se partié de que la reglamentacién entonces
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vigente era la adecuada y que sélo faltaba asegurar a
través de decisiones particulares, que la inversién extran-
jera coadyuvase “al desarrollo tecnoldgico nacional, a
sustituir selectivamente importaciones y a generar expor-
taciones con un saldo neto positivo de divisas, mediante
la produccién de bienes internacionalmente competiti-
vos”. Este enfoque no sélo era caprichoso y casuista, sino
que parecia confundir a [a politica de inversién extranjera
con la de comercio exterior. La inversion exiranjera es
fundamentalmente un medio para aprovechar e capital y
la tecnologia externa a fin de subsanar deficiencias inter-
nas, y no para resolver problemas de balanza de pagos.
Su mds importante beneficio potencial era en relacion a
la eficiencia del aparato productivo interno, a través de la
generacion de una mayor oferta de bienes mds baratos y
de mejor calidad que los que podia producir la industria
nacional.

Es cierto que no se podia asumir una actitud ingenua
ante la inversion extranjera. En muchos casos, la inversién
extranjera en los paises en desarrollo ha traido consigo
mas perjuicios que beneficios, al remitir utilidades por un
monto superior a su contribucion econdmica real. Sin
embargo, esto se debe y se ha debido mas a un exceso
que a una falta de casuismo. Al haber dado a las empresas
trasnacionales todo tipo de apoyos especiales (subsidios
directos, tratamiento fiscal discriminatorio y, sobre todo,
proteccién comercial), a cambio de compromisos concer-
‘tados, se ha tendido a inflar sus ganancias. En especial, la
proteccion contra la produccién externa no sélo ha creado
ganancias monopodlicas a costa del comprador nacional,
sino que ha propiciado al uso de tecnologias y equipos
obsoletos en los paises de origen, asi como la mala calidad
relativa de los productos. Por Gltimo, un tipo de cambio
sobrevaluado ha llevado a que, en su caso, el costo real
para el pais anfitrién de la inversion extranjera sea supe-



74 Capitilo 1

rior al que prevaleceria en otras condiciones. Este costo
seria equivalente al monto de las utilidades remitidas al
extranjero multiplicadas por el coeficiente de sobrevalua-
cién.

La mejor manera de regular a las trasnacionales en
un contexto de equilibrio del tipo de cambio, seria
obligdndolas 2 vender internamente sus productos al
mismo precio en que vendian mercancias de calidad
similar en sus paises de origen, y absteniéndose, siempre,
de concertar acciones a cambio de estimulos especiales.
Esto se lograria de manera automadtica no extendiéndoles
proteccion de ningun tipo contra importaciones competi-
tivas, ni otros estimulos especiales. Asi, la Unica ventaja
que recibirfan seria la de acceso a ciertos insumos como
el trabajo a precios menores que los prevalecientes en sus
paises de origen, o bien en cuanto a ventajas de localiza-
cién estratégica de mercados. A fin de cuentas, sélo la
inversién extranjera que pudiera producir rentablemente
en estas condiciones serfa benéfica para el pais. En todo
caso, un esquema de este tipo seria preferible a la
alternativa de regular la participacion del capital, y el
mismo permitiria olvidarse del casuismo implicito en la
concertacion de contenidos importados, presupuestos de
divisas, etcétera, asegurando de paso resultados supe-
riores. Pero un enfoque asi era incompatible con la visién
y las inclinaciones de los autores del PRONAFICE.

En resumen, la politica industrial y de comercio
exterior especificada en el SNPD era ineficiente, casuista
y mal disefada. No contenia elementos que realmente
asegurasen un cambio de orientacién real y eficiente
respecto de lo que se habia venido haciendo en el pasado.
En especial, el énfasis en apoyar la integracién de cadenas
productivas no se diferenciaba, en lo sustancial, de la
estrategia de sustitucién de importaciones que tanto criti-
caron en su momento los disenadores de esta “nueva”
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estrategia. Era incongruente permitir que bajo el pretexto
de la planeacién por ramas propuesta por el PRONAFICE,
se obstaculizara la adopcién de politicas de corte general
mediante las cuales efectivamente se reorientara la activi-
dad industrial y se contribuyese al cambio estructural.

4.3 Dimensiones de la Estrategia

Como ya se menciond, tuvo la planeacién aspectos espe-
cificos que mis que temas apropiados para un programa
sectorial, eran conceptos que debian caracterizar a la
planeacién in-toto, y, por tanto, estar mis O menos
detalladas en el mismo PND y consideradas en casi todos
los programas. Lo anterior, siempre de manera congruente
con los lineamientos del Plan. Al no procederse de esta
manera en la planeacién, se condujo a ambigiedades,
contradicciones, reiteraciones y a que se terminase sin
decir casi nada de utilidad para el desemperio consistente
de las politicas. Entre las dimensiones generales de la
planeacién deben contarse las siguientes: la ecologica,
laboral, financiera, regional, tecnoldgica y la de distribu-
cién o abasto. En esta seccidn se discuten algunas de estas
dimensiones en forma independiente al tratamiento que
se les dio en el SNPD (como programas o temas especiales
del PND). Seria imposible dar cabida aqui a todos los
temas posibles relacionados con el Sistema, por lo que
s6lo se tocan algunos: aquéllos que mejor pueden servir
para consignar y comentar algunas de las ideas generales
de interés que sirvieron de base a los programas.

4.3.1 Distribucién y abasto
Dentro del SNPD, el tema de la distribucion fue tratado

de manera mis detallada en los programas de Abasto y de
Alimentacién. Por sus caracteristicas, este tema de la



76 Capitulo 1

distribucion siempre afecta practicamente a todo. Una dis-
tribucion ineficiente dificulta la existencia de un aparato
productivo eficiente, genera desperdicios y una mala
asignacién de recursos que en dltima instancia afectan
negativamente al consumo. Dada la gran difusion de los
efectos de la distribucién, extrana que en las estrategias
expuestas en el SNPD se pusiera tanto énfasis en propiciar
la intervencion de los productores, especialmente los del
sector social, como medio para mejorar sus niveles de
ingreso. Puesto que el sector que potencialmente podia
beneficiarse de esta manera era muy reducido en compa-
racién con la poblacién total que se viese afectada por las
deficiencias de la distribucién, basicamente la estrategia
deberia haberse concentrado en elevar la eficiencia.
Dicha estrategia debia partir de los problemas que
siempre impiden una mejor distribucién; entre ellos: falta
de infraestructura eficiente, obstaculos a la libre compe-
tencia, problemas de transporte, falta de informacién
adecuada, etc. En la medida en que existan margenes de
intermediacién exagerados que no se expliquen por
problemas de infraestructura, ellos se deberin a que
existen barreras a la entrada de posibles intermediarios
que pudieran abatir el lucro desmedido. Estas barreras
pueden ser de tipo legal, por excesos e ineficiencias en
la regulacién, y de simple corrupcién (se decia que, en el
caso del transporte, el mismo gobierno habia favorecido
monopolios de facto en beneficio, muchas veces, de
politicos). La concesién de permisos federales para operar
en la rama del transporte deberia concederse de manera
mas o menos liberal sin muchas trabas en cuanto a rutas
y tipo de productos. A pesar de que entonces persistia
una regulaciéon excesiva en ese ramo, nada concreto se
propuso en los programas correspondientes para cambiar
esa situacién. La eliminacién de permisos junto con un
arancel relativamente bajo para el equipo de transporte,
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deberia propiciar la oferta de equipo a buen precio y de
buena calidad. Asi, la estrategia deberia enfatizar la crea-
cién de infraestructura adecuada (de acopio, carretera,
almacenaje, de informacion, etc.) y la implantacién de
medidas antimonopdlicas que facilitasen la entrada, y
dejar para otros programas la solucién de problemas
especificos del sector social.

4.3.2 Dimension financiera

No es posible hacer planeacion de ningun tipo sin consi-
derar Jos recursos financieros que se requieren para
conseguir lo que se pretende, las limitaciones que su
monto impone y los mecanismos de asignacién de Jlos
mismos. No puede haber lineamientos de estrategia global
sin lineamientos financieros, por lo que es de extranar
que junto con el PND existiera un Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo. Esto quiza por |a existencia
en ese entonces de una Secretaria encargada de la pro-
gramacién y presupuestacién del gasto al lado de otra
encargada del financiamiento, con todos los dilemas y
conflictos que ello acarreaba.

En el PRONAFIDE se planted que ante los objetivos
generales de desarrollo incorporados en el PND, se
requeria “precisar y actualizar dc manera permanente un
orden jerarquico, temporal y en detalle de las prioridades”.
Sin embargo, no se hizo mayor cosa en ese sentido.
Ademas, a pesar de que ¢l programa claramente reconocia
como indispensable lograr un equilibrio adecuado entre
los recursos financieros disponibles y los que se iban a
utilizar, la falta de lincamientos claros propicié que los
diversos programas considerasen que sus proyectos prio-
ritarios debian estar sujetos a politicas financieras prefe-
rentes. Con ello, la politica financiera acabé teniendo en
el SNPD, una multitud inmanejable y poco consistente de
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objetivos y prioridades. Hasta cierto punto el mismo
PRONAFIDE propicié dicho estado de cosas. A guisa de
ejemplo, cabe recordar que en el caso de la canalizacion
de créditos de la banca multiple, si bien se senalé que
ésta se aplicaria solamente hacia proyectos rentables, se
anadio también que las prioridades de la estrategia eco-
noémica y social serian el criterio complementario esencial
para seleccionar los proyectos que cumplieran con el
requisito de rentabilidad. Para que esto tuviera sentido,
debia entenderse que se fijarfa un minimo de rentabilidad
contable a partir del cual el criterio de rentabilidad dejaria
de operar y los proyectos se elegirian en base a su
prioridad de acuerdo a la estrategia econémica y social
del SNPD. Puesto que el SNPD no determiné prioridades,
sino que incluyé un sinnimero de propdsitos sectoriales,
se dio pie para que en cada programa especifico se
exigiera financiamiento preferencial para practicamente
todas las actividades correspondientes. Al no senalarse el
nivel minimo de rentabilidad aceptable y al no haberse
establecido en el SNPD una jerarquizacién clara de prio-
ridades sectoriales, los lineamientos para la canalizacién
del crédito de la banca miltiple quedaron indefinidos. La
falta de una definicién clara abrié la posibilidad de que
la aplicacidon de la estrategia propuesta en el PRONAFIDE
llegara a aplicarse en funcién de decisiones casuisticas.
Esto era especialmente peligroso, a la luz de los propésitos
establecidos en el PRONAFIDE de que el crédito se
concediese con la garantia de la viabilidad de los proyec-
tos y que la participacién de la banca multiple en activi-
dades sefialadas como prioritarias se considerase como
inversiones de capital de riesgo. Este caso de indefinicion
de la politica de canalizacion del crédito se refiere a la
banca multiple, pero lo mismo fue aplicable en cuanto a
la banca de fomento.

Hubo algunos aspectos de la politica financiera que,
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por su propia naturaleza, se prestaban a un tratamiento
mas detallado por parte de la Secretaria de Hacienda sin
que ello implicara que se entrase en grandes duplicidades
o contradicciones con la de Programacién. Uno de estos
aspectos fue, por ejemplo, el de la politica tributaria.
Empero, en el PRONAFIDE sélo se dieron lineamientos
muy generales y vagos para esa politica. A mi juicio, se
debié haber aprovechado la oportunidad para proponer
reformas mis o menos concretas y medidas imaginativas
que ayudaran a corregir de fondo algunos de los proble-
mas fundamentales del sistema fiscal mexicano. Sin em-
bargo, se prefiri6 abundar en detalles de politica
macroeconémica que de alguna manera duplicaron o
pretendieron corregirle la plana al PND. Elio en vez de
entrar con mds detalle en otras materias en que la
incumbencia directa de Hacienda era mads clara. Este es
un ejemplo del tipo de problemas que propicié la exist-
encia de dos secretarias globalizadoras.

4.3.3 Dimension ecoldgica

Como norma general, el deterioro del medio ambiente
obedece a situaciones en las que los precios de mercado
no reflejan el verdadero costo social de producir o
consumir un bien o servicio. Por ello, dificilmente puede
encontrarse otra irea en la que esté mds justificada la
intervencion coercitiva del Estado para corregir aquellos
precios relativos que propician danos a la ecologia.

Una situacion concreta que reclamaba medidas ur-
gentes era la contaminacién de la atmdsfera en la Ciudad
de México. A este respecto, el propio Programa Nacional
de Ecologia reconocié que la capital era una de las cinco
ciudades mas contaminadas del mundo, y que cerca de
un 75 por ciento de la contaminacién en la urbe procedia
de los vehiculos automotores. Sin embargo, para afrontar
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este problema, el documento citado sélo propuso estable-
cer “programas de vigilancia” y campanas para la “forma-
cién de una conciencia ecolégica” entre los capitalinos.
Asi, no fue dificil anticipar que en el mejor de los casos,
esas medidas tendrian una efectividad muy reducida.

Como una alternativa a lo propuesto en el programa,
pudo haberse considerado la prohibicién de vender ga-
solina Nova en la Ciudad de México y tal vez en otras
grandes areas urbanas del pais. Esta medida hubiera
eliminado de tajo la contaminacién por derivados de
plomo que son altamente téxicos no sélo para las perso-
nas, sino para todos los organismos vivos. Ademas, los
efectos de esta decision hubieran sido congruentes con
propositos socialmente deseables mas alla de Ja esfera
estrictamente ecolégica: se desalentaria la concentracién
de la actividad econdémica en las grandes urbes, se
generarian recursos para apoyar el desarrollo del trans-
porte masivo en las ciudades afectadas, e incluso se
fortalecerian, asi fuera en forma quizd modesta, los ingre-
sos del erario federal. En la medida en que no existieran
limitaciones en la capacidad de PEMEX para elevar la
produccién de gasolina Extra (sin plomo) a los volimenes
requeridos, hubiera sido posible adoptar esa decision sin
demora.

Lamentablemente, el Programa Nacional de Ecologia
no propuso medidas concretas como la esbozada, y dejé
abierta la posibilidad de que toda decision trascendente
fuera sometida a la consulta con los grupos afectados,
cuyos intereses eran frecuentemente antagénicos. Ade-
mas, en la medida en que dichos grupos contaban con
capacidad de presién y organizacion, el riesgo de que los
foros de consulta terminasen siendo dominados por
los mismos causantes de la contaminacion era muy ele-
vado.
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5. Presupuestaciéon

En el SNPD, la presupuestacion del gasto del sector
publico era de suma importancia, ya que condicionaba,
limitaba y definia la actividad directa de este sector en un
nivel inmediato de concrecion. Era la presupuestaciéon
donde deberia quedar clara la consistencia de la estrategia
de planeacién al materializarse en acciones concretas del
sector publico. Sin embargo, como tenia que suceder,
dadas todas las incongruencias y falta de definicién en la
programacién de mediano plazo, esta labor de consisten-
cia no se pudo efectuar. Hasta cierto punto, en el presu-
puesto era la instancia en que se deberia compensar y
buscar llenar los huecos dejados por los planes. Sin
embargo, hasta el momento de escribir este texto, se
intenté disimular dicha deficiencia simplemente repitien-
do en los documentos anuales de Criterios generales de
Politica Econémica algunas ideas vagas del PND. De esa
manera, gran parte de lo que se hizo con el gigantesco
esfuerzo de planeacién y programacion sirvié nicamente
para proveer de retdrica a algo que venia siguiendo su
propia inercia, al menos en cuanto a estructura del gasto.

Aparte de la imposibilidad de que la presupuestacién
pudiese tomar en cuenta el contenido completo del SNPD,
habfa en la forma en que ésta se llevaba a cabo serios
problemas que impedian un grado minimo de racionali-
dad en cuanto a la programacién y consistencia del gasto
publico. Por un lado, la existencia de una Secretaria
responsable de los ingresos y otra de los gastos daba pie
a que existiesen indefiniciones que debian resolverse
sobre la marcha a través de negociaciones particulares,
sin lineamientos generales de congruencia. Asi, se dio el
caso de proyectos que no obstante que no hubiesen sido
revisados con detalle, fueron incluidos como parte de
alguno de los programas, y esta inclusién les dio legitimi-
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dad, con lo que también resultaron incluidos en el presu-
puesto. Por otro lado, el proceso de elaboracién de los
presupuestos de los organismos y entidades era como un
juego de poker en el que las partes involucradas no
ensenaban sus cartas con el propésito de sacar ventajas.
La SPP intentaba deprimir los presupuestos de salida
imponiendo pardmetros irreales para la elaboracién de los
mismos, mientras que los encargados de ejercer el gasto
inflaban algunas partidas y ponian poco énfasis en otras
respecto a las cuales de antemano se sabia que, por su
naturaleza, tendrian que ser aprobadas en la forma de
ampliaciones. Esto dificilmente podia conducir a un ejer-
cicio presupuestal serio.

Resultaba indispensable que la elaboracién del pre-
supuesto fuese desde su inicio un proceso realista basado
en parametros macroeconémicos acordes a las condicio-
nes objetivas. Con ello se minimizarian las bolsas con
recursos no asignados que propiciaban la ineficiencia y
poca transparencia en el manejo del presupuesto. A 1a
vez, mediante ese procedimiento se habria evitado la
existencia de dos presupuestos, el programado y el que
se negociaba sobre la marcha, teniendo asi un mayor
control sobre la estructura del gasto. Asimismo, se nece-
sitaba de un esquema claro de descentralizacién de
responsabilidades, donde se diese mayor flexibilidad a la
estructura de gastos por empresa u organismo junto con
una mayor rigidez en cuanto al monto de los mismos. De
esa manera se propiciaria una mayor eficiencia en la
asignacién de montos reducidos de recursos, al enfrentar
a quienes ejercian el presupuesto con la necesidad de
gastar menos en algo cuando decidian gastar méas en otra
cosa. Era il6gico esperar que una presupuestacién centra-
lizada a tal grado que implicase intervenir en la estructura
interna de las empresas fuese realmente eficiente. Para
tener un presupuesto mas racional, se requeria crear un
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ambiente de confianza mutua entre quienes participaban
en su elaboracion.

En lo que toca al seguimiento del gasto, éste requeria
de ser mas 4gil y oportuno, incluyendo el gasto devenga-
do y mejorando los sistemas de autorizacién del mismo
que eran obsoletos. Por una parte, los intereses devenga-
dos y no pagados por el sector piblico al Banco de México
deberian registrarse automaticamente como un crédito, de
suerte que afectaran la magnitud calculada del déficit en
el periodo correspondiente, haciéndose mis efectivo el
limite autorizado para el crédito primario. Por otra parte,
se debia dar al presupuesto una perspectiva de mediano
plazo. Un horizonte de tres anos con actualizaciones
anuales, evitaria el perder de vista el impacto de variables
como las ADEFAS (adeudos de ejercicios fiscales anterio-
res) y el endeudamiento. Ademas de que era claro que
una estrategia no podia redefinirse anualmente, sino
mediante un proyecto de mediano plazo. Asimismo, hubo
que resaltar que practicamente no se habia avanzado en
el establecimiento de un mecanismo operativo para eva-
luar los resultados de la politica de gasto puiblico y que a
la vez permitiese retroalimentar la planeacién.

Durante los primeros anos del sexenio delamadridista
se actué con gran eficiencia para efectuar recortes presu-
puestales. Ello a la luz de las necesidades de la estrategia
de corto plazo para hacer frente a los agudos desequili-
brios de las finanzas publicas. Sin embargo, estos recortes
no siempre fueron congruentes con el propésito de
corregir los problemas estructurales de las finanzas publi-
cas. Asi mientras que la inversion puablica se estancd, el
gasto corriente siguié creciendo a tasas altas. Los recortes
se hicieron de manera difusa afectando mis o menos en
la misma medida a todo y no mediante la cancelacién de
proyectos y la supresién de empresas que afectaban
sustancialmente al presupuesto. Como resultado, los re-
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cortes se asociaron mas con una posposicion de gastos
que con una reduccién permanente de los mismos, la cual
no podia lograrse racionalmente sin corregir su estructura
de acuerdo al tamano deseado del sector publico. Uno de
los renglones presupuestales mis dindmicos lo constituia
el de “servicios personales”, lo que era claramente indi-
cativo de que los proyectos estaban parados y no cance-
lados. Para dar permanencia a los ajustes resultaba
conveniente identificar, para cancelarlos, proyectos de
racionalidad econémica dudosa.

6. Consideraciones

Segun lo que se ha visto, los lineamientos estratégicos del
SNPD para encauzar la politica econémica eran inmane-
jables. Hubo, eso si, algunos programas que tuvieron un
gran contenido administrativo y que hubieran podido
servir para la programacién presupuestal y administrativa
interna de los sectores correspondientes (SEP, SSA, SCT,
ctc.). Pero los programas fundamentales para sentar las
bases de una redefinicién de la politica econémica general
fueron como se ha venido argumentando, sumamente
deficientes. En los mismos se definieron algunos objetivos
y enfoques generales tiles, pero el exceso de celo en
querer hacerlos integrales, confundiendo integralidad con
casuismo, llevé a lineamientos absurdos e inoperantes
que, muchas veces, fueron contradictorios de las inten-
ciones de operar con instrumentos de corte general,
intenciones especificadas en los mismos programas.

Asi, se pensé que para hacer viable la introduccidn
en esa administracién de medidas que condujeran 2 un
cambio estructural de la economia, seria conveniente
rescatar los objetivos econémicos del SNPD simplificando
lo mas posible los lineamientos y medidas estratégicas de
politica econémica. Para ello, era posible adoptar no mé4s
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de unos diez o quince proyectos de gran impacto como
prioridades en materia econémica de esa administracion,
pero especificando claramente desde un inicio sus carac-
teristicas. Entre los aspectos a que estos proyectos habrian
podido enfocarse estuvieron los siguientes:

- El estudio y adopcidén de medidas que efectivamente
se encaminasen a la correccién de los problemas de
tenencia y organizacion en el campo.

- El anuncio de criterios para la fijacién a mediano plazo
de los precios reales de garantia.

- La implantacién de una politica de comercio exterior
de corte general, desechando los lineamientos de pro-
gramas casuisticos por rama.

— La eliminacién de las barreras de entrada que dificulta-
ban una distribucién y abasto eficiente de mercancias.

— La revisién de las politicas de estimulos para hacerlas
mds generales y la reduccién del nimero de objetivos
para conseguir una operacién mas eficiente.

— Un avance decidido en materia de desburocratizacion.

— Revision de los procesos de presupuestacion, para
mejorar los mecanismos de descentralizacién, y dar
mayores responsabilidades a los ejecutores del gasto.
Ello, a la vez que se otorgara mayor flexibilidad a la
estructura de las erogaciones y se definieran topes mas
rigidos en cuanto a su monto.

— Definicion de los proyectos y entidades del sector
publico que tuvieran gran impacto en las finanzas
publicas y que, por su naturaleza, debieran ser cance-
lados o desincorporados.

— La fusién en una Secretaria de las responsabilidades
referentes a ingresos y gastos publicos. La viabilidad de
esta propuesta que de llevarse a cabo entonces habria
eliminado muchos de los problemas que se enfrentaron
para el disefio de una politica econémica eficiente, era
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mayor entre mds ripido se procediera a la desincorpo-
raciéon amplia de entidades no prioritarias de] sector
publico.

— Introduccion de medidas claras de simplificacién en
materia de politica impositiva que facilitasen su admi-
nistracion y fueran conducentes a la reduccién de la
elusién y la evasion fiscales.

- Dar pasos enérgicos y decididos para la solucién de los
problemas ecolégicos en la Ciudad de México.

Sin lugar a dudas, para una estrategia como la que
se proponia para el resto del sexenio, en la anterior
enumeracion de puntos a atacar ni estaban todos los que
eran ni eran todos los que estaban. Un vacio importante,
por ejemplo, se refiri6 a los aspectos regionales, incluyen-
do el de la concentracién territorial. Lo que en su momen-
to se pretendié subrayar era que la mejor purga contra la
indigestién del casuismo y la multiplicidad exorbitante de
detalles que plagaban a la programacién entonces vigente,
serfa proceder con una auténtica selectividad (no con
discrecionalidad) en lo que restaba de aquella administra-
cién.



Capitulo 2
El FMI, El Déficit y la Deuda






Presentacion

En este capitulo se reproduce una ponencia presentada
en 1985 en un seminario sobre negociacién de la deuda
externa organizado en Bogoti por el PNUD. El texto
recoge los elementos de la polémica relativa al enfoque
de politica econémica del FMI como condicionante de la
estrategia econdmica nacional. Al respecto del papel que
desempend esta institucién existen juicios extremos sobre
todo de parte de los criticos del sistema. Para estos
dltimos, la posicién oficial de México ante este organismo
en el periodo considerado fue de completa sumisién. Aqui
se muestra un panorama diferente, se discuten los puntos
de vista que se manejaron en los circulos oficiales y se
analizan los aspectos fundamentales: los alcances y las
limitaciones del enfoque estructural, asi como la amplia
creatividad con que los estrategas mexicanos asumieron
la tarea de enfrentar y resolver el problema financiero que
vivid el pais. Asimismo, a la luz de una reconsideracion
sobre las diferentes cartas de intencién que se suscribieron
con el Fondo, se estudian las modalidades del modelo de
estabilizacién seguido por México durante ese tiempo de
transicion.

Cabe enfatizar que en este articulo se presenté por
primera vez una estimacién para México de los conceptos
de déficit operacional y primario (aunque aqui no se les
llame asi) de la finanzas del sector publico. La critica al
FMI por no haber aceptado estos conceptos no es vilida
en la actualidad, pues la insistencia y los argumentos de
los negociadores mexicanos influyeron sin duda en el
cambio de actitud que ha tenido ese organismo en cuanto
a la aceptacién de los aludidos indicadores. Sin embargo,
la lectura de este texto en una perspectiva actual permite
recrear los argumentos a favor de este cambio fundamen-
tal en materia de andlisis fiscal. Esta por demas sefialar

89
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que las estimaciones numéricas, al corresponder a un
primer intento realizado de manera individual, tuvieron
algunas deficiencias. No obstante, la evolucién general de
dichos indicadores es similar a la que revelan los cilculos
oficiales hechos posteriormente.

Sin embargo, las diferencias se deben mas a que los
conceptos financieros propuestos y estimados no coinci-
den del todo con los que con posterioridad fueron
adoptados y calculados por el gobierno. Asi, aqui se
estimé el valor del déficit publico corregido por la infla-
cién, correccién que se aplicé a todo el servicio de la
deuda publica, monetaria y no monetaria, interma y
externa. Por su parte, las cifras de déficit operacional que
reporta el gobierno sélo deducen el componente inflacio-
nario del servicio de la deuda publica interna. En cuanto
al déficit sin intereses que aqui se calculé consiste sim-
plemente en el resultado de restarlos del concepto global
de déficit financiero, mientras que el concepto oficial de
déficit primario no incluye la parte del déficit financiero
que corresponde a la intermediacién financiera de la
banca de desarrollo.

Introducciéon

El objeto de esta ponencia es discutir las politicas del FMI
en el caso de México, especialmente en cuanto a los
acuerdos alcanzados entre este pais y dicho organismo
para 1983-85. Para situar la discusién en una perspectiva
mis amplia, se recurre aqui y alld a la consideracién de
contextos mas generales: por ejemplo, el de hasta qué
punto algunas de las criticas hasta entonces dirigidas al
enfoque del Fondo, eran aplicables a su actuacién con
México. A este respecto, cabe senalar que, al menos
formalmente, el Fondo no impuso ningin programa al
pais, lo que en general es cierto para todos los convenios
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de este organismo con paises particulares. El Fondo simple-
mente se contrae a dar su “sello de aprobacién” y a certificar
los avances logrados. En repetidas ocasiones, altos funcio-
narios del gobierno mexicano, incluyendo al entonces pre-
sidente de la republica Miguel de la Madrid, insistieron en
que las politicas que se habian venido aplicando se habian
elegido sin admitir presiones de nadie y que, con el Fondo
o sin €l, estas politicas se hubieran adoptado de cualquier
manera. En todo caso si se aceptd la presencia del Fondo
fue porque se le consideré como una institucién util. Sin
embargo, en la evaluacién que aqui se hace de los programas
de estabilizacién se supone que éstos reflejaron el enfoque
del FMI; de otra manera no seria posible hacer evaluacién
alguna de dicho enfoque. Este procedimiento es adecuado
en términos generales, pero debe tenerse en cuenta que
algunas de las medidas adoptadas se aplicaron a pesar de la
oposicioén de dicho organismo.

Sin embargo, no se intenta hacer una descripcién y
una evaluacién completa de los programas de estabiliza-
cién en México y del enfoque del FMI. Sélo se pretende
analizar algunos puntos centrales para luego proceder a
su calificacién. Este método tiene la ventaja de permitir
subrayar algunos temas relevantes sin perder el hilo de la
argumentacién con detalles de menor importancia relati-
va. Cuando se considera prudente, se hace referencia a
otras fuentes en las que los detalles pueden ser consulta-
dos. Se espera que de esa manera se pueda contribuir a
dar algo de claridad al tema de esta ponencia sin caer en
una visién caricaturesca y poco util del enfoque del FMI;
calificativos que apropiadamente se han aplicado a mu-
chos estudios sobre el tema’. En el anilisis la abstraccién

1 Véase, Michel Bruno “Comments, chapters 4-6", en John Williams (comps.), IMF
Conditionality, (Cambridge: MIT Press, 1983).
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es siempre util si lleva a la concentracién en lo relevante.
Su ausencia es reflejo, muchas veces, de carencia de ideas
precisas.

Ademas del anilisis de los programas de estabiliza-
cién aplicados por México, especialmente el de 1983-85,
en esta ponencia se discuten las renegociaciones de la
deuda externa mexicana de 1982 y 1985. Ello, porque el
éxito relativo de dichas negociaciones facilit, hasta cierto
punto, el cumplimiento con los programas de estabiliza-
cién acordados con el Fondo. En ambas negociaciones de
la deuda se estipulé que los acuerdos alcanzados con la
banca internacional eran contingentes a que el FMI, ano
con ano, certificase las politicas econémicas del pais en
cuanto a que las mismas hacian viable el servicio de la
deuda. Y ello, aun cuando no hubiera acuerdos detallados
con este organismo. Fue asi que inexorablemente México
tendria que oir del Fondo por lo menos hasta 1990.

En la primera seccién de este trabajo se discuten
algunas criticas al FMI y, cuando es pertinente, se analiza
su relevancia a la luz del caso de México. En la segunda
se describe someramente el convenio de facilidad amplia-
da de 1983-1985, tomando en cuenta los antecedentes, en
especial el convenio de 1977-1979. En la tercera seccién
se discute la magnitud del] esfuerzo de ajuste en materia
de finanzas publicas desplegado en 1983 y 1984. Ahi es
en donde se incluye la mencionada critica en cuanto al
uso, en los programas del Fondo, de medidas contables
poco congruentes con 1o que son las politicas reales. Esta
es la idea que permea el contenido total de esta ponencia,
por lo que se puede considerar como su tema central. En
la cuarta seccién se aborda el tema de las negociaciones
de la deuda externa; y, en la ultima se hacen algunas
consideraciones finales. Entre estas ultimas se incluyen
algunos prondsticos sobre el comportamiento futuro de
la economia y se muestra un cierto escepticismo en cuanto
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a que los ajustes acordados con el Fondo hubiesen
logrado el objetivo de estabilizar a [a economia y que, por
lo tanto, era altamente probable que el futuro no estuviese
libre de sobresaltos.

1. Criticas al FMI y su pertinencia al caso de México

Para empezar, es conveniente poner la discusién de los
programas de estabilizacién acordados por México con el
Fondo en una perspectiva mas amplia, una perspectiva
que tome en cuenta las posiciones comunes respecto al
papel de este organismo. En su momento, esto obedecié
a dos propdsitos. Primero, para evaluar este tipo de criticas
con base en una discusién de sus fundamentos. Segundo,
para matizar la discusién realizada en las siguientes
secciones al encuadrarla en una perspectiva mas general.
En especial, es conveniente dejar en claro que la posicién
adoptada en esta ponencia fue y es, en términos generales,
favorable al enfoque del Fondo en ciertos aspectos glo-
bales de gran importancia. La critica se refirié fundamen-
talmente a aspectos de forma que, no obstante, también
eran y siguen siendo importantes.

Hasta 1985, el enfoque del Fondo respecto a las
politicas de estabilizacién habia sido criticado desde
diversos dngulos que podian ser agrupados en dos.? De
acuerdo al primero, el Fondo era demasiado laxo con los
paises que tenian problemas de inestabilidad. Para el otro
grupo, el Fondo era excesivamente rigido en su enfoque
e inflexible en su evaluacién de las politicas de esos
paises. La verdad parecia estar en medio de estos extre-
mos. Por ello se consideré dtil anadir un grupo mas de

2 Raymond F. Mikesell, "Appraising IMF conditionality: Too loose, too light, or just
righ?” en J. Williamson, op. cit..
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criticos: el de aquéllos que, aceptando Ja utilidad de un
organismo como el Fondo, criticaban algunos aspectos
particulares de su enfoque global. En general, todas la
criticas tenian algo de razén cuando el tema se analizaba
desde cierto angulo. El problema era que los criticos,
excepto quizd por los del tercer grupo, tendian a radica-
lizarse al ver el problema sélo desde cierta perspectiva.

Para aquéllos para quienes el Fondo era demasiado
débil, el problema de la inestabilidad de los paises con
dificultades para cumplir con sus pagos al exterior era un
simple problema de indisciplina interna. Estos paises
habian absorbido recursos irresponsablemente mas alla
de lo que la prudencia y sus activos garantizaban, por lo
que deberian pagar por sus excesos. De acuerdo a esa
posicién, el papel del Fondo deberia simplemente cons-
trenirse a mostrar una mano dura.

Entre los que criticaban al Fondo de inflexible, se
encontraban aquéllos que sostenian, implicitamente o no,
que el organismo era un simple instrumento del imperia-
lismo del que nada bueno podian esperar los paises de
la periferia. Esta versién, apoyada fundamentalmente por
la ultraizquierda y muy comun en los paises latinoameri-
canos, implicaba que un organismo como el fondo debe-
ria desaparecer y que, no importando qué tan agudos
fueran los problemas de un pais no desarrollado, éste
nunca deberia recurrir a dicho organismo. Este sélo
impondria condiciones perjudiciales en beneficio exclu-
sivo de los paises acreedores.

Tan extremas como parecen hoy estas posiciones,
ambas tenian algo de razén cuando se analizaban los
problemas desde cierta perspectiva. Por un aparte, las
experiencias entonces recientes parecian indicar que los
problemas de los paises mis endeudados y con mayores
problemas para crecer, controlar la inflacién y equilibrar
sus pagos al exterior habian sido en gran medida desata-
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dos por politicas internas. Es cierto que para muchos
paises hubo impactos externos desfavorables en la década
de los setenta: los “choques” petroleros de 1973 y 1979,
asi como el de las altas tasas de interés y la fuerza del
délar a finales de la década. Sin embargo, se alegaba,
también habfa habido otros paises que afrontaron “cho-
que” similares, respondieron con politicas mis adecuadas
y su situacién era relativamente buena. Aun cuando habia
diferencias sustanciales en cuanto a la situacién de los
diferentes paises, por lo que las comparaciones debian
interpretarse con cautela,’ un buen nimero de estudios
sugeria que en los setenta y principios de los ochenta,
habia habido margen de accién para hacer frente a las
condiciones externas y evitar caer en una situacién pre-
caria.!

Las caracteristicas distintivas de las politicas aplicadas
por paises que se habian ajustado con éxito y que se
mencionan en los estudios mencionados eran los siguien-
tes: el ajuste ripido del tipo de cambio a condiciones
desfavorables en los mercados externos y una disminu-
cién temporal en los ritmos de actividad. Los paises con
problemas habian preferido que el tipo de cambio real de
sus monedas se sobrevaluara, apoyando el tipo de cambio
nominal con endeudamiento externo y evitando la con-
traccion de la actividad econémica con politicas inflacio-
narias, ¢n especial con altos déficit en finanzas publicas.
Estas politicas permitieron que dichos paises crecieran
cuando la actividad mundial se contraia, pero su adopcién
promovié fugas de capital, altas tasas de inflacion y

3 Raymond F. Mikesell, op, cit..

4 Véase, entre otros, los estudios de Bela Balassa y asociados citados en el capitulo
8 de J. Williamson, op. cit. Para experiencias comparativas véase el comentario de
J. Sachs a Carlos Diaz Alejandro, “Latin American debt: I don't think we are in Kansas
anymore”, Brookings Papers on Economic Activity, 2: 1984.
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crecimiento exorbitante de sus deudas externas. Todo ello
habia terminado por hundirlos en una de las peores crisis
de la historia reciente. Los paises que se ajustaron eficien-
temente vieron reducido su crecimiento durante dos o tres
anos pero luego se recuperaron en forma dindmica, con
bajas tasas de inflacién y sin problemas para cumplir con
el servicio de sus deudas.

En el caso de México, las deficiencias de la politica
economica interna habian sido especialmente claras. Lo
que para otros paises fue un “choque” externo desfavo-
rable, para México lo fue favorable: el aumento de los
precios del petréleo en los setenta. Aun asi, a pesar del
aumento impresionante que experimentaron los recursos
a su disposicion, México no pudo sortear la crisis con la
misma eficiencia que otras naciones menos afortunadas.
En otra seccion se hace un recuento de los acontecimien-
tos que llevaron a la crisis mexicana. Baste senalar aqui
los resultados de dos estudios sobre el tema. Usando una
metodologia disefiada por Balassa, Solis y Zedillo mostra-
ron que del aumento de 31.3 miles de millones de délares
de la deuda externa mexicana de 1979 a 1981, el 78.3%
se debi6 a factores internos y solo el 21.7% a factores
externos.’

Cérdoba, utilizando el modelo econométrico PRO-
GRAMA 1I de la economia mexicana que sirvié de base
para las proyecciones del Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988, simul6d el comportamiento de la misma si a
partir de 1980 se hubieran adoptado politicas mas pru-
dentes.® Los supuestos contrafactuales fueron los siguien-

5 El aumento se refiere a la diferencia entre el endeudamiento observado y el
tendencial. Para consultar los detalles, véase, Leopoldo Solis y Emesto Zedillo, “The
foreign debt of Mexico”, en Gordon W. Smith y John T. Cuddington, Intermational
Debt and the Developing Countries. (Washington: The Wortd Bank, 1985).

6 José Cérdoba "The Mexican stabilization program, 1983-1984", trabajo presentado
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tes: mantenimiento en promedio en los niveles de 1979
de la proporcién de la inversién publica financiada con
recursos fiscales propios, de los precios reales de los
bienes y servicios ofrecidos por el sector piblico, de las
transferencias y subsidios presupuestales como propor-
cién del producto interno bruto, y del tipo de cambio real.
De acuerdo con los resultados del ejercicio, en el escena-
rio base durante 1980-81 el crecimiento acumulado habria
sido 12.2% en vez de 16.8%. La deuda externa a finales
de 1982 podria haber sido casi 25 mil millones de délares
menor, lo que hubiera dado a la economia mexicana una
perspectiva futura mucho mejor que la que ocurrié.” Estos
resultados apoyaban las conclusiones a que habian llega-
do los estudios comparativos entre paises arriba mencio-
nados.

Sin embargo, el argumento de que todo el peso del
ajuste para aliviar los problemas de pagos en la economia
mundial debia recaer en los paises altamente endeudados
era una vision demasiado simplista. En particular esta
visién ignoraba que lo que dichos paises hubieran podido
lograr con ciertas politicas no era independiente de lo que
hubieran hecho o dejado de hacer los paises acreedores.
Y ello, aun reconociendo que los paises endeudados
fueran, en gran medida, los responsables de la gravedad
de su situacion. Diversos paises como México terminaron
aceptando su responsabilidad y tomaron medidas muy
severas de ajuste en términos de actividad econdmica,
empleo y bienestar social. Sin embargo, al menos durante
1983, 1984 y 1985, los resultados de estas medidas se

en la conferencia del SELA: The Bank and the .und: A Latin American Memorandum,
16-17 de mayo, 1985, Caracas, Venezuela (versién preliminar citada con el
consentimiento del autor).

7 la cifra incluye el valor de la diferencia de las reservas de petréleo entre los dos
escenarios.
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vieron limitados por las politicas internas restrictivas, las
altas tasas de interés y el proteccionismo de los paises
desarrollados.

Ademds, parecia olvidarse que el endeudamiento de
muchos paises en la década de los setenta habia benefi-
ciado a un buen nimero de paises desarrollados, al hacer
posible el reciclaje de los petroddlares. El superavit
comercial de los paises de la OPEP como resultado de los
ajustes de los precios del petréleo en 1973 y 1979 tenia
que tener, como necesidad contable, una contrapartida
en un déficit y, por tanto, un endeudamiento de otros
paises. Los paises de la OCDE rehuyeron gran parte de
este ajuste a través de la aplicacién de politicas restrictivas
y proteccionistas, de suerte que el aumento en el superavit
de la OPEP tuvo que verse bdsicamente compensado por
un endeudamiento de algunos paises subdesarrollados. #
Si estos paises hubieran evitado el endeudamiento a través
de politicas internas mds racionales, como las que se
mencionan mas arriba, los paises desarrollados hubieran
tenido que afrontar una de dos opciones: permitir un
mayor deterioro en su balanza de pagos o una actividad
econdémica mas reprimida, al no haber existido el reciclaje
de los petroddlares a través del endeudamiento de los
paises que entonces eran calificados de irresponsables.
Muy pocos lo dijeron, pero los paises acreedores se vieron
beneficiados por las acciones de los que se endeudaron.
Desde una perspectiva global, la responsabilidad era
mutua y los ajustes deberian absorberse por ambos lados.

De acuerdo a esta perspectiva podria haberse critica-
do al Fondo por no haber impuesto condiciones obliga-

8 El déficit acumulado en cuenta corriente para 1972-1979 fue de 80.6, -242.7 y 215.7
billones de délares para la OCDE, ta OPEP y el resto de los paises en desarrollo,
de acuerdo a datos de OCDE, Economic Outlook.
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torias a Jos paises acreedores a fin de que el ajuste no
recayese casi exclusivamente sobre los paises deudores.
Sin embargo, si bien esto parecia lo justo en una situacién
ideal, ello implicaba exigir 2 ese organismo mas de lo que
entonces podia ofrecer. Después de todo, el FMI es una
institucién que surgié del orden econémico internacional
existente. Asi, sus funciones estaban limitadas por las
relaciones de poder y no al revés. En este sentido, cabe
en descargo sefialar que altos funcionarios del Fondo, en
especial su Director Gerente, constantemente abogaron
por politicas mas adecuadas desde un punto de vista
mundial en los paises desarrollados. Esto, por supuesto,
era insuficiente pero mis no podian hacer dadas las reglas
del juego. Sin embargo, ello revela que no era del todo
cierto que los funcionarios y expertos del Fondo, al menos
en general, no se preocupasen por las condiciones dificiles
por las que atravesaban los paises altamente endeudados.

Partiendo de que lo que el Fondo podia hacer distaba
mucho de lo que idealmente era deseable, cabia plantear
la duda acerca de la utilidad de tal organismo; y ello, tanto
desde el punto de vista de los acreedores como de los
deudores. En las condiciones entonces prevalecientes
debia partirse de la consideracién de que los altos niveles
de endeudamiento de la década de los setenta fueron
contratados directamente entre bancos comerciales y los
diferentes paises, sin intervencién del Fondo. Esto, como
es sabido, llevé a niveles exagerados de endeudamiento.
Los bancos no se preocuparon o al menos no lo suficiente,
de la capacidad de los paises para absorber los enormes
volimenes de crédito de que dispusieron sin propiciar
problemas futuros. Un anilisis profundo de las condicio-
nes macroecondmicas y de la capacidad de pago de los
acreditados rebasaba lo que racionalmente podia esperar-
se del tramite para la obtencién de un crédito especifico,
por un banco particular. Esto, 2 menos que se pensara
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que era factible hacer un programa macroeconémico a
satisfaccion de cada banco acreedor. Mientras un pais se
mantuviera libre de problemas de endeudamiento, la
condicionalidad macroeconémica para créditos nuevos o
refinanciamiento de los existentes no tenia por que preo-
cupar a los bancos. Sin embargo, una vez que surgieron
problemas en cuanto a una generacion suficiente de
divisas para hacer frente a los compromisos, la condicio-
nalidad macroeconémica se volvié importante. Asi de no
desarrollarse procedimientos viables para negociar esta
condicionalidad, todos los bancos tratarian de eliminar su
riesgo desvinculindose antes que los demds del pais con
problemas. Con ello, el pais acreditado no podiria refinan-
ciar su deuda, ni la mayoria de los bancos comprometidos
recuperar, ya no digamos el capital, sino ni siquiera el
servicio correspondiente.

Puesto que los bancos particulares no eran el canal
apropiado para la negociacién de condiciones de politica
macroecondmica, ésta funcién debia recaer en un orga-
nismo como el Fondo. Para los bancos envueltos en pro-
cesos de renegociacién de deudas con paises en proble-
mas era adecuado calificar la reconsideracion de esos
pasivos como bien publico: cada banco se beneficiaba de
la participacién de los otros. En estas condiciones, el papel
del FMI para evitar que surgiera la tipica conducta del free
rider podia ser importante, al dar confianza a los bancos
acerca de la voluntad de los paises endeudados de tomar
las medidas necesarias para poder hacer frente a sus
compromisos. De esta manera se les persuadia de la
conveniencia general de participar en el refinanciamiento
de la deuda. ? En el caso de México, parece que la

9 Paul Krugman, “Intemational debt strategies in an uncentain world”, en Gordon W.
Smith y John T. Cuddington, op. cit.
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actuacion del Fondo fue de una importancia central para
lograr la reestructuracién de la deuda externa, no sélo a
través del “sello de aprobacién” otorgado al programa de
estabilizacion 1983-1985, sino incluso en cuanto a ejercer
presiones sobre los bancos."”

Sin embargo, atin aceptando la utilidad en términos
generales de una institucién como el Fondo, era posible
criticar su enfoque para atacar los problemas de inestabi-
lidad y de pagos externos de los paises endeudados.
Desde esta perspectiva, las criticas mas fuertes provenian
de los estructuralistas. Para estos criticos, lo que el Fondo
debia hacer era basicamente lo contrario de lo que hacia.
En mayor o menor grado, las posiciones estructuralistas
se basaron en alguna o en varias de las siguientes
afirmaciones:

i) Las politicas restrictivas en cuanto a finanzas pu-
blicas y crédito doméstico, antes que mejorar, empeora-
ban la situacién macroeconémica de los paises
endeudados.

ii) Los criterios de evaluacion (performance criteria)
usados por el Fondo, como la cantidad de crédito domés-
tico o el déficit de las finanzas publicas no se referian a
variables bajo el control directo de los gobiernos.

i) Los problemas macroeconémicos en los paises en
desarrollo se debfan mis a desajustes estructurales en el
sector real que a desequilibrios financieros, cuya correc-
cién era favorecida por el enfoque del Fondo con descui-
do de los primeros.

Como se aprecia, habia argumentos poderosos a
favor de Jos ultimos dos puntos. Sin embargo, el primero
era dificilmente justificable a la Juz de las experiencias de
muchos paises, en particular la de México. En el fondo,

10 Véase Leopoldo Solis y Emesto Zedillo, op. cir., pp. 276-7.
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la idea era que la contraccién en la demanda resultado de
la aplicacién de politicas fiscales y monetarias restrictivas
no reduciria la inflacién, al menos apreciablemente. Esto,
en razén de que la inflacion tenia como causa problemas
estructurales, tales como “cuellos de botella” en ciertos
sectores productivos clave (lo que liga el punto i con el
iii). Entonces, la politica recomendada por los estructura-
listas era la de identificar los “cuellos de botella” y aplicar
las medidas conducentes para eliminarlos, incluyendo la
realizacidn de las inversiones necesarias para ello. Asi esta
estrategia parecia implicar menos restriccién, no mas, por
el lado de la demanda. Por esto es que se afirmaba que
era posible lograr los ajustes macroeconémicos requeri-
dos con reducciones relativamente pequenas del ingreso
real o, incluso, sin reduccién alguna.

La idea de que usualmente existen problemas estruc-
turales en el sector real de los paises en desarrollo y que
éstos deben ser resueltos para corregir de manera defini-
tiva los desequilibrios macroeconémicos fue, quiza, la
contribucién mis importante de los estructuralistas. Este
argumento fue incluso reconocido implicitamente por el
propio Fondo; aunque después de no poco tiempo y
polémica. Como resultado de ese reconocimiento empezd
a hablarse de la conveniencia de adoptar “medidas por el
lado de la oferta”, que incluyeran: “politicas de] sector
publico sobre precios, impuestos y subsidios, que pudie-
ran contribuir a eliminar desbalances financieros y a
promover eficiencia en las actividades del sector publico;
politicas de tasa de interés, que promovieran la genera-
cién de ahorro doméstico y mejorasen la asignacion de
recursos; politicas cambiarias, que ayudasen a controlar

11 Sidney Dell, “Stabilization: The political economy of overkill”, en John Willlamson,
op. cit., p. 45.
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la absorcién en las cuentas externas pero serfan también
una poderosa herramienta para el desarrollo; y politicas
de ingresos, para evitar que las demandas sobre recursos
desbordaran su disponibilidad”.’2

Empero, las diferencias entre estructuralistas y no
estructuralistas respecto al tipo de medidas propuestas
para el cambio estructural eran mds significativas que las
semejanzas. Por una parte, para los no estructuralistas las
medidas por el lado de la oferta eran complementarias, y
nunca sustitutas de las acciones que debian tomarse para
restringir a la demanda: de hecho, las medidas financieras
seguian siendo la parte central de los programas recomen-
dados. Para los estructuralistas, estas tltimas medidas eran
de importancia secundaria, cuando no daninas. Ademas,
en el enfoque estructuralista debia ser el Estado y no el
mercado el encargado de identificar los “cuellos de bote-
lla” y de combatirlos con medidas de gran contenido
administrativo centralizado. Para el otro bando, las accio-
nes correspondientes consistian, fundamentalmente, en la
correccién de las distorsiones de precios que producian
sefales equivocadas de mercado.

Dados los errores, muchas veces evidentes, cometi-
dos por los gobiernos en la planeacién de su actividad
econdémica directa, la posicién estructuralista parecia in-
vocar la intensificacion de estrategias que, en grado
apreciable, habian contribuido a una mala asignacién de
los recursos. En México habia evidencias palpables de que
las politicas discrecionales del sector publico habian
propiciado proyectos costosisimos de rentabilidad escasa
y hasta negativa, y que ciertos precios de insumos clave
en la economia fueran mucho mas caros en el pais que

12 Manuel Guitain, “Fund conditionality and the internal adjustament process”, Finance
and Development, junio, 1981, p. 16.
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en el exterior, sélo para mencionar algunas deficiencias.'
Ademais el suponer que dadas las reglas del juego politico
en México el Estado fuera capaz de optar por una politica
centralizada de asignacion de recursos basada en consi-
deraciones econémicas, y no de poder de negociacion
politica de los grupos involucrados, era ignorar la manera
en que se habian tomado las decisiones por mucho
tiempo y los limites que ella imponia a la adopcién de
politicas que en un contexto ideal eran quizad recomenda-
bles". Por lo demas, esta realidad no era exclusiva del
€aso mexicano.

De hecho, aun cuando en diferentes grados, ambas
posiciones parecian demasiado optimistas en cuanto a la
posibilidad de lograr disminuir los costos de los progra-
mas de estabilizacién con la adopcién de medidas estruc-
turales o por el lado de la oferta.' Sin embargo, los paises
con problemas agudos de inestabilidad tendian a ser
aquéllos con mayores distorsiones en la asignacién de los
recursos. Estas distorsiones se habfan acumulado a través
de décadas de politicas econémicas ineficientes y no
podian corregirse de inmediato. Dada la imposibilidad de
movilizar recursos de un sector a otro en un plazo breve,
las mas de las veces las politicas encaminadas a reasignar
recursos necesariamente implicaban una reduccién en la
actividad econémica. Ademas, las medidas para aumentar
la capacidad de oferta eran siempre deseables, inde-
pendientemente de que una estrategia de estabilizacién
fuera o no impuesta por las circunstancias. Para aquellas
economias en que la inestabilidad era debida en gran

13 Véase, Pascual Garcia Alba y Jaime Serra Puche, Cawusas y Efectos de la Crisis
Econémica de México, (México: El Coleglo de México, 1984).

14 Una observacion similar es hecha por Andrew D. Crockett, “Stabilization policies in
deveioping countries: some policy considerations”, Staff Papers, Marzo, 1981, p. 74,

15 Véase, como ejemplo, 1a referencia de la nota anterior.
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parte a una acumulacién prolongada de desajustes por
errores internos de politica, la correccion de los desequi-
librios estructurales tendria efectos depresivos sobre la
actividad y el empleo. Y estos se sumarian inexorable-
mente 2 la inevitable contraccién de la demanda. En ese
tipo de casos, que fueron comunes en esa época en cuanto
a los paises en desarrollo fuertemente endeudados, no
hubiera sido posible evitar efectos recesivos de corto
plazo (y quiza mas alld) por la aplicacién de los programas
de ajuste.

Esto no quiere decir que las correcciones estructura-
les debieran posponerse cuando implicaran costos adicio-
nales a los de la necesaria restriccidn financiera. De hecho,
las medidas usuales de estabilizacién sélo tendrian efectos
transitorios si al mismo tiempo no se corregian también
los problemas internos de fondo que habian propiciado,
en los casos en que asi hubiera sucedido, que la economia
cayera en una aguda situacién de inestabilidad. Un pro-
grama de estabilizacién serio debia corregir de manera
permanente las raices y no sélo las manifestaciones de la
inestabilidad. Por si mismos los “apretones” financieros
no llegarian hasta el fondo del problema y deberian ser
considerados exclusivamente como un respiro temporal.
Asi, por ejemplo, era ampliamente reconocido que una
devaluacién no acompanada por otras medidas tendria a
lo sumo efectos transitorios. Algo similar se podia decir
del resto de los elementos importantes en los programas
ortodoxos de estabilizacion. Las restricciones de la deman-
da no podian ser sostenidas indefinidamente sin desen-
cadenar problemas sociales, incertidumbre y
desconfianza acerca de la viabilidad politica de su conti-
nuacién. Y esto, por si mismo, empeoraba los problemas
de inestabilidad. Ademas, lo mismo podia decirse de la
contencién de la demanda a través de salarios reales
deprimidos. De esa manera, el enfoque ortodoxo no
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acompanado por medidas de cambio estructural tenderia
a dar resultados positivos solo en cuanto a acomodar los
compromisos externos de los paises con problemas de
absorcion, y ello solo al principio de la adopcion del
programa correspondiente; posteriormente era previsible
que su operacidn se tornarse mias dificil. Al agotarse la
devaluacion inicial, el efecto de devaluaciones posteriores
sobre el tipo de cambio real se volveria reducido, al
incorporarse las expectativas de devaluaciones futuras en
el proceso de fijacién de precios. Por ello tendrian que
deprimirse la demanda y los salarios reales aun mas de lo
que inicialmente se hubieran deprimido, o bien abando-
narse el propésito de estabilizacion.

Algo como lo anterior ocurrié con los programas de
estabilizacién acordados por México con el Fondo. Estos
programas se reflejaron en un mejoramiento de la balanza
de pagos que permitié al pais hacer frente a sus compro-
misos de pago con el exterior. A lo largo de la vigencia
del programa, los salarios reales se deterioraron continua-
mente. Al final de los tres anos de ajuste se observé que
los problemas de fondo no se habian corregido y que los
riesgos de una recaida seguian presentes. Por ello, resul-
taba extrano que el programa de estabilizacién de 1977-
1979 se juzgase exitoso, cuando en 1981 se hizo patente
la necesidad de un nuevo programa de estabilizacién, no
obstante los abundantes recursos petroleros de que en el
interin dispuso la economia mexicana.'s En cuanto al
programa para 1983-1985, hacia este tltimo afo no era
claro tampoco que se hubiesen corregido los desequili-
brios estructurales. Gracias a una gran depresion de la

16 Véase Sidney Weintraub, “Case Study of economic stabilization: México”, en William
R. Cline y §. Weintraub, Economic Stabilization in Developing Countries
(Washington: Brookings Institution, 1981); y W. R. Cline, “Economic Stabilizaton in
developing countries: Theory and stylized facts”, en J. Williamson, op. cit. p. 201.
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absorcion se habia podido hasta entonces disponer de
divisas para satisfacer el servicio de la deuda. Sin embargo,
no era claro que se hubiesen sentado las bases para que
el pafs reanudase el crecimiento econémico y la prob-
abilidad de una recaida en problemas de pago era alta.””
Al parecer los programas de estabilizacién se realizaron
con una tasa de descuento demasiado alta; lo importante
era que se generase capacidad de pago durante la vigencia
del programa y después el fin del mundo.

El reconocimiento de que en casos como el de
México el actuar decididamente en la correccién de los
problemas estructurales aumentaba en el corto plazo el
costo social del ajuste, antes que contradecir fortalecio los
argumentos sostenidos para criticar la estrategia de over-
kill, término con el que se designd la estrategia de contraer
la actividad mas alld de lo necesario para lograr los
objetivos buscados.' Si una estrategia de contencién de
la demanda llevaba a una contraccién de la actividad mas
fuerte que la necesaria, en ese mismo margen se reduciria
la capacidad politica del Estado para imponer correccio-
nes por el lado de la oferta que, por su parte, también
repercutirian en la actividad econémica sumandose a los
efectos producidos por las estrategias ortodoxas. Asi
surgirian incentivos no sélo para abandonar la correcciéon
de los desequilibrios estructurales sino también para hacer
algo en favor de evitar que éstos se agravasen.

Por lo anterior, junto con el actual programa de
estabilizacion, México adopté medidas para proteger la

17 Habia estimaciones que situaban esta probabilidad por encima de la observada en
1982, aiio en el que México sacudié a la comunidad financiera con su declaracién
de imposibilidad para hacer frente al servicio de su deuda externa. Véasq Daniel
McFadden, et al., “Is there life after debt?> An econometric analysis .of the
creditworthiness of developing countries”, en G. Smith y J. Cuddington, op. cit.

18 Carlos Diaz Alejandro, “Southem Cone stabillzation plans”, en W.R. Cline y S.
Weintraub, op. cit.
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planta productiva y de esa manera evitar que hubiera
mayores contracciones de la actividad econémica y del
empleo. Debido a la inflacién y a la devaluacion, la
mayoria de las empresas se vieron afectadas con proble-
mas de liquidez que no necesariamente indicaban falta de
viabilidad econémica. Por ello, fue conveniente apoyarlas
para evitar una concentraciéon exagerada de las amortiza-
ciones de su deuda en el corto plazo, como consecuencia
precisamente de la sobrevaluacién cambiaria inicial y de
la aceleracién de la inflacién, con sus efectos de fromnt
loading. El tratamiento que se dio a la deuda externa de
las empresas y que se discutird en la cuarta seccién de
esta nota fue especialmente efectivo. Sin embargo, se
extremaron los esfuerzos brindando a las empresas todo
tipo de apoyos: fiscales, financieros, a través de la reasig-
nacién hacia el mercado interno de la demanda del sector
publico y, especialmente, con el cierre absoluto de la
frontera a las importaciones de bienes que pudieran ser
producidos internamente. Ello, sin importar el costo y sin
tomar en cuenta el efecto indirecto sobre los demas
sectores en el caso de los insumos de uso difundido.

El problema, basicamente, fue que con estas medidas
se protegid a toda la planta productiva existente, a pesar
de que se reconocia oficialmente que ésta era en general
ineficiente. El cambio estructural implicaba ir desechando
empresas ineficientes o que se dedicaran a actividades
rentables en términos individuales pero poco deseables
para la sociedad. Esto ultimo era consecuencia de las
distorsiones en el sistema de precios y otros incentivos.
Sin embargo, como se ha senalado, esta campana se
pospuso en razén de que hubiera traido costos mayores
en términos de actividad econémica y empleo. Es impo-
sible saber hasta qué punto las autoridades del pais
hubieran estado dispuestas a tomar medidas efectivas para
corregir desequilibrios estructurales a cambio de una
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reduccién del overkill en el programa del Fondo. Baste
senalar aqui que el margen de maniobra del gobiemo para
acomodar politicamente medidas de cambio estructural
hubiera sido mayor si el programa de ajuste puramente
financiero hubiera sido menos restrictivo.

Resulta interesante considerar la accion de varios
factores cuya existencia propiciaba que se diera el overkill.
Esta estaba muy ligada con la critica ya mencionada de
los estructuralistas respecto a que los criterios de evalua-
cién usados por el Fondo no se referian a variables bajo
control directo del gobierno. Se usé aqui como ejemplo
el déficit financiero del sector piblico, pero la conclusién
era aplicable a otros criterios. En el disenio del programa
de estabilizacién en México para 1983-85 se confirié al
déficit puiblico un papel central al usarsele de alguna
manera como punto de referencia para el disefio de las
demas condiciones financieras de dicho paquete.

Asi el Fondo acordé ciertas metas explicitas o impli-
citas para el déficit publico, definido como la suma
algebraica de los gastos no financieros (G), menos los
ingresos (T), mas los pagos de intereses sobre la deuda
publica. Como proporcién del producto, G-T estd mds
cerca de ser una variable de politica, ya que los intereses
dependen de la tasa de interés (que a su vez esta muy
ligada a la inflacién) y de los acervos acumulados de
deuda, que en el corto plazo son un dato. Dadas ciertas
proyecciones de inflacién, que frecuentemente era subes-
timada en los programas acordados con el Fondo, la meta
de déficit generalmente subestimaba el esfuerzo en térmi-
nos de G-T, ya que éste debia compensar ta subestimacion
del pago de intereses. Si ademis se observara que al
menos durante los primeros anos de un programa multia-
nual, se registraba un saldo en la balanza de pagos
superior al estimado en las proyecciones, la evidencia de
overkill seria casi incontrovertible. En ese caso, el esfuerzo
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del ajuste en términos reales de politica y no necesaria-
mente en términos de déficit contable, habria sido mayor
que el estipulado.

A partir de las reflexiones precedentes se llegé a una
conclusién: que si los gobiernos ajustaron, en su caso,
todas sus politicas de acuerdo a un cierto programa y
resultase que el déficit pablico terminara siendo superior
a lo esperado, no se les podria acusar de irresponsables.
Lo que ocurriria seria mas bien que las proyecciones en
que se habia basado el programa se habian derivado de
un modelo mal especificado (el del Fondo), sobre todo
en cuanto a la definicién de las variables endogenas y las
exdgenas. En lu seccidn 3 de este texto se hacen algunas
estimaciones gruesas del cumplimiento de México con el
programa de ajuste suscrito para 1983-1985, en términos,
creo yo, menos inconsistentes que los usados por el
Fondo. Antes, sin embargo, se hace una discusién somera
de ese programa, partiendo de los antecedentes que
llevaron a la situacidn entonces vigente de la economia.

2. El convenio para 1983-1985 y sus antecedentes

En una ponencia cuyo tema fue la politica de estabiliza-
cion en México resulté imprescindible hacer una descrip-
cién, asi fuera somera, del contenido general del convenio
firmado con el Fondo y de sus antecedentes econémicos.
No es posible, por razones de espacio, hacer una descrip-
cion detallada de los acontecimientos y de las condiciones
precedentes de la economia del pais. Esta labor ya se ha
realizado en otra parte.'" Aqui se tocan algunos aspectos
de la evolucion econémica previa y que eran de relevancia

19 Pascual Garcia Alba y Jaime Serra Puche, Causas y Efectos de la Crisis Economica
de México (México: El Colegio de México, 1984.)
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para los propésitos del trabajo. Se pone énfasis en el
comportamiento de las finanzas publicas por ser de gran
importancia para entender los problemas entonces vigen-
tes de México. Hemos visto que estos problemas se debian
mas a factores internos que a factores externos. La simple
observacién del comportamiento del déficit piblico en los
anos precedentes era suficiente para concluir que éste
debia tener a la larga consecuencias graves. Una de las
razones para insistir en ello es que, como era de esperarse,
los estructuralistas habian menospreciado el papel de las
finanzas publicas en la interpretacién de la crisis mexica-
na.Z(J

Desde mediados de los cincuenta hasta 1970, el pais
siguié una estrategia econémica conocida con el nombre
de “desarrollo estabilizador”.?’ Durante este periodo se
puso un gran cuidado en no incurrir en desequilibrios
financieros importantes a fin de no desestabilizar la
economia.?? Durante este periodo el déficit piblico se
mantuvo en un nivel alrededor del 2% del PIB. La mayor
parte de los instrumentos de politica econdémica se utili-
zaron para lograr el objetivo de estabilidad macroecono-
mica con olvido, muchas veces, de otros obijetivos
importantes. La politica econémica aplicada durante este
periodo fue posteriormente criticada por no haber busca-
do mds activamente una mejor distribucién del bienestar

20 Véase, por ejemplo, Lance Taylor, “The crisis and thereafter: Macroeconomic policy
problems in Mexico”, ponencia presentada en la conferencia Economic Problems
of Common Concern 1o Mexico and the United States, Universidad de California en
Santa Cruz, noviembre 10-12, 1983.

21 Una buena descripcion de este periodo puede encontrarse en Leopoldo Solis, La
Realidad Economica Mexicana: Retrovision y Perspectivas, 4a. edicion (México: Siglo
XX1, 1973).

22 Antonio Ortiz Mena, "Desarrollo Estabilizador”, documento presentado en la
reunion anual del EMI y el Banco Mundial, septiembre 1969.
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social. Los criticos se referian a esta etapa como la de un
“periodo de crecimiento sin desarrollo social”.

La estabilidad durante el periodo comentado sélo
puede ser entendida en términos relativos con la situacién
prevaleciente en otros periodos; en especial con lo que
sucederia después. Las politicas seguidas no pudieron
evitar que ciertos desequilibrios macroeconémicos se
fueran acumulando, si bien a un ritmo lento. Estas politicas
no fueron suficientes para evitar que el mantenimiento de
un tipo de cambio nominal constante, que fue Ia politica
cambiaria seguida durante todo el periodo y abandonada
hasta 1976, se sobrevaluara, al ser la inflacidon interna
mayor que la externa. El financiamiento externo sirvié
para hacer posible el mantenimiento del tipo de cambio
nominal y para cubrir, marginalmente, parte del déficit
publico. Si bien no se observaron los altos niveles de
endeudamiento externo que habrian de ser comunes
después, ya durante el crecimiento estabilizador empezé
a usarse este mecanismo para financiar desequilibrios
externos € internos.#

Hacia principios de los setenta, era evidente la con-
veniencia de adoptar medidas para corregir los desequi-
librios acumulados. Este fue el tema de discusion, y la
intencién de la politica econdémica en los primeros meses
de la administraciéon del presidente Luis Echevarria. Las
medidas correctivas que entonces eran necesarias no
hubieran implicado costos ni por mucho comparables a
los de los programas de estabilizacion que hubo que
adoptar después. Sin embargo, pronto se abandonaron
estos intentos con un giro de 180 grados en la estrategia
econémica. La estrategia de crecimiento estabilizador y

23 Véase Pascual Garcia Alba y Jaime Serra Puche, “Pluctuaciones Econémicas en
México y Estados Unidos", Demografia y Economia, Vol. XVIII, nim. 2 (58), 1984.
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sus objetivos fueron desechados y en su lugar se adopté
una estrategia que fue llamada del “desarrollo comparti-
do”. La idea fue dar mis peso a la creacién rapida de
empleos y a los objetivos sociales, que supuestamente no
recibian la atencién debida en la estrategia anterior.

El gasto publico como proporcién del producto
interno bruto crecié ripidamente, pasando de 20.9 a
33.6% entre 1971 y 1976. Los ingresos publicos se rezaga-
ron respecto de los egresos, con lo que el déficit pasé de
2.5 2 9.9% del PIB en ese periodo. Al final de la adminis-
tracidn, la situacién se hizo insostenible. Se abandoné el
tipo de cambio nominal fijo que habia regido desde 1954,
y el crecimiento econémico se redujo a su nivel mas bajo
en décadas. Ello obligd a firmar un acuerdo multianual
con el FMI. Antes de describir este acuerdo, es convenien-
te senalar que e] cambio de estrategia fue un fracaso en
términos de sus propios objetivos.

La idea, como se menciond, fue la de dar mis peso
a objetivos de tipo social y menos al equilibrio macroe-
conémico. Pero los resultados fueron, entre otros, un
aceleramiento de la inflacién, una reduccién de la tasa
promedio de crecimiento de la actividad econémica, una
depreciacién acelerada del tipo de cambio y un crecimien-
to explosivo de la deuda externa. A cambio de ello, nada
se logré en la distribucién del ingreso por estratos, la cual
permanecié bdsicamente inalterada entre 1968 y 1977.%
Gran parte de los efectos de las politicas deficitarias para
mejorar el bienestar social fueron cancelados por los
perversos efectos distributivos de la inflacién. Asi, por
ejemplo, puede senalarse que a pesar de que se dieron
importantes aumentos salariales en términos nominales y

24 Véase las estimaciones de Pedro Aspe, “Una visién panordmica sobre el andlisis de
la distribucién del ingreso en México™ (copia mimeografiada, 1980).
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con mayor frecuencia que en el pasado, entre 1971y 1976
el salario real sélo crecié a una tasa promedio anual de
2.3% en contra de una de 5.1% de 1953 a 1970.%

Como es sabido, los programas de estabilizacién que
se acuerdan con el Fondo incluyen, explicita o implicita-
mente, las siguientes medidas: devaluacion, una correc-
cién del desequilibrio de las finanzas publicas con el
propdsito, entre otros, de disminuir la creacién de crédito
doméstico, limites al financiamiento externo y modera-
cién salarial. El programa acordado por México con el
Fondo en 1976, fue desde esta perspectiva completamente
ortodoxo. De hecho, cuando el gobierno mexicano envié
una carta de intencién al FMI el 13 de septiembre de 1976,
la devaluacién del peso ya habia ocurrido el 31 de agosto
de ese ano. El acuerdo fue luego revisado y ratificado en
diciembre de 1976 ya dentro de la administracion del
presidente Lopez Portillo. Dentro de dicho acuerdo se
estipulé que los aumentos salariales en México no serian
superiores a los de Estados Unidos, sin importar el
diferencial inflacionario entre los dos paises. Sin embargo,
esto no fue demasiado restrictivo como a veces se sugie-
re?, ya que con anterioridad, en octubre de 1976, se habia
otorgado un aumento de emergencia del 23%. De hecho,
en 1976 los salarios reales crecieron significativamente
(13.6%). No obstante, sin este aumento, el crecimiento del
salario real en la administracion de Echeverria hubiera
sido negativo.

Otros elementos incorporados en el acuerdo para

25 Hasta 1973 las revisiones salariales eran bianuales. A partir de 1974 éstas se hicieron
anuales, ademis de que las revisiones extraordinarias de emergencia se volvieron
comunes. En la prictica, cuando se elaboré esta ponencia en 1985, se realizaban
dos revisiones salariales al afo.

26 Francisco Baez R., £l FMI y su relacion con México. (México: Mantin Casillas Editores,
1984).



Cuadro 1
Indicadores de 1a evoluciéon de la economia mexicana 1965 - 1982

Deuda

Déficit Gasto  Ingresos  Publica Crecimiento Exportacién

Crecimiento Inflacién publico pudblico  publicos  externa Tipo de del  de petrdleo

del anual % del % del % del  (millones cambio real salario (millones de
Afio PIB promedio  PIB PIB PIB  de ddlares) (1959=100)  real délares)
1965 7.0 3.70 0.9 19.5 18.6 4185.6 88.4 - 3.57 14.0
1966 7.6 4.28 13 19.0 17.7 4421.2 87.8 10.73 19.6
1967 7.0 2.85 2.4 20.2 17.8 4959.9 87.9 -2.77 19.2
1968 89 1.55 2.2 20.1 179 5331.0 90.6 14.22 0.0
1969 6.8 3.06 22 20.4 18.2 5812.1 91.3 -2.97 0.0
1970 7.6 5.93 3.8 22.7 18.9 6255.5 96.4 9.77 0.0
1971 4.2 3.20 2.5 209 18.4 6666.7 94.5 -3.10 0.0
1972 8.5 6.40 4.9 236 18.7 6820.9 911 11.19 0.0
1973 8.4 16.58 6.9 27.0 20.2 8448.8 91.5 9.38 0.0
1974 6.1 32.81 7.2 28.3 211 11373.8 85.5 1.84 377
1975 5.6 14.24 10.0 33.2 23.1 157051 89.8 1.64 437.7
1976 4.2 13.80 9.9 336 23.8 20846.4 95.2 13.58 539.7
1977 3.4 32.58 6.7 30.9 242 23833.7 105.5 -353 987.7
1978 83 18.19 6.7 32.2 255 26422.5 101.0 -3.98 1773.6
1979 9.2 22,93 7.4 33.6 26.2 29757.2 96.0 -5.02 3772.9
1980 83 26.31 7.9 35.6 27.8 33872.7 87.7 -6.77 9448.8
1981 7.9 27.96 14.7 42.4 27.7 52156.0 75.5 2.31 13305.3

1982 -0.5 58.82 17.9 48.9 31.0 58145.6 114.5 -2.30 15662.7
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1977-1979 consistieron en imponer limites al déficit finan-
ciero del sector publico y a la creacién de empleos en
este sector, aumentos de precios y tarifas de sus productos
y topes a su endeudamiento externo. El déficit publico
debia bajar de més de 9% del PIB en 1976 a 6% en 1977,
4% en 1978 y 2.5% en 1979. El endeudamiento publico
externo se limitarfa a 3,000 millones de délares en 1977,
con un techo correspondiente para el crédito interno del
Banco de México al sector publico. El intercambijo comer-
cial con el exterior se liberalizaria gradualmente y la tasa
de interés promoveria el fortalecimiento del ahorro.

Sin embargo, México se cind a estos compromisos
s6lo durante el primer ano de la vigencia del acuerdo. Ya
hacia mediados de 1978 se empez6 a seguir una politica
expansiva de la demanda. El gasto publico pasé de 30.9%
del PIB en 1977 a 33.6% en 1979, y alcanz6 48.9% en 1982.
Por su parte, el déficit pablico avanzé de 6.7 a 17.9% del
PIB, a pesar de un fortalecimiento muy significativo de
los ingresos petroleros. Ello, a consecuencia de} descubri-
miento de amplios yacimientos de petréleo y de su
explotacion, ademas de los altos precios que los hidro-
carburos tuvieron en esa época en el mercado mundial.
Ante esta situacion, no es de extranar que a la larga la
economia mexicana tuviera que enfrentar problemas ma-
yores. Lo curioso es que estos problemas no hubijeran
hecho explosién desde antes. Esto fue posible gracias a
un financiamiento externo de magnitud impresionante. La
deuda publica externa se multiplicd 2.2 veces en tan sélo
4 anos (de 1978 a 1982). Esto, a pesar de partir de niveles
ya muy elevados que habian causado problema a finales
de 1a administracién de Echeverria.

Es dificil de determinar con exactitud, el porqué la
banca internacional financié una politica econémica tan
irresponsable. Ya se ha mencionado en la seccidn ante-
rior, que las condiciones macroeconémicas dificilmente
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pueden ser parte de la condicionalidad de los préstamos
de los bancos para proyectos especificos. Aparentemente,
la propia miopia del gobierno mexicano para detectar la
magnitud de los problemas que se estaban gestando
influyé sobre la conducta de la banca internacional. Sin
embargo, hubo observadores que desde el mismo gobier-
no sefnalaron el peligro que corria la economia mexicana
a consecuencia de la irresponsabilidad fiscal; pero no se
les hizo caso hasta que la situacién se habia deteriorado
enormemente. Aparentemente, el FMI no habria caido en
la miopia de los bancos en la etapa de 1980-1982,
precisamente el periodo en el que se contraté la mayor
parte del endeudamiento externo de la administracién de
Lépez Portillo. Reiteradamente, las misiones del Banco
Mundial manifestaron su preocupacién por la evolucién
de las finanzas publicas durante esos afnos, y es fama que
el Fondo es mas estricto que el Banco en estas materias.

Se ha afirmado que el incremento del gasto piblico
no fue demasiado alto, dada la mayor disponibilidad de
recursos que el petréleo proporcionaba. Sin embargo, se
olvida que el aumento del desequilibrio fiscal se dio por
encima de niveles que ya habian causado problemas en
la administracion anterior. Un aumento del déficit del
sector publico de 2.2 a 17.9% del PIB y una multiplicacién
por diez de la deuda publica externa en dos administra-
ciones tenian que llevar al colapso. Como hemos senala-
do, ya en 1970 la acumulacién de desequilibrios
macroecondmicos durante el desarrollo estabilizador re-
queria de medidas correctivas que nunca se efectuaron
por completo. En su momento, con frecuencia se sugirié
que la economia mexicana hubiera podido convivir con
los altos niveles deficitarios de gasto publico alcanzados
en la administracién de Lépez Portillo. Se argumentd que
la inflacién en México no respondia a presiones de la
demanda como consecuencia del déficit fiscal, y que era
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posible evitar el estrangulamiento externo sobre 1a activi-
dad econémica con controles estrictos sobre el comercio
exterior y la fuga de capitales.?’ Sin embargo, estas
afirmaciones nunca han sido apoyadas por la evidencia
empirica. Se ha estimado que la demanda fue el elemento
que mas contribuy6 al aumento de la inflacién entre 1978
y 1981.8 La suposicién, por otra parte, de que era posible
hacer frente a Jos problemas de pagos externos mediante
el simple expediente de imponer restricciones al comercio
y a las fugas de capital, sin necesidad de ajustar las
finanzas y sin sacrificios en la actividad econémica, igno-
raba dos importantes factores: que el aparato productivo
se habia hecho sumamente dependiente de las importa-
ciones, las que habian pasado de 9.7 a 13.6% del PIB entre
1970 y 1981; y que los controles absolutos de las transac-
ciones en divisas se dificultarian, debido a los 1,000
kilémetros de frontera con los Estados Unidos.

Hacia mediados de 1981, después de la caida de los
precios del petréleo, el gobierno percibié finalmente la
necesidad de hacer algunas correcciones a la politica
econémica. Sin embargo, este reconocimiento fue mdis
formal que efectivo. El gobierno anuncié una reduccién
de las erogaciones publicas, pero en ese ano el déficit
alcanzé un nivel sin precedentes de 14.7% del PIB. La
inexorable devaluacion cambiaria fue aplazada. Las fugas
de capital se aceleraron ante la reticencia del gobiemo
para tomar medidas efectivas, situacién que se hizo ya
insostenible en 1982. El 18 de febrero de ese ano, el peso

27 En términos estilizados, este es el argumento de Lance Taylor, op. cit., y de John
Earwell y Ajit Singh, “;Se encuentra sobrecalentada la economia mexicana? Un
anilisis de los probleinas de politica econémica a corto y mediano plaze”, Economia
Mexicana, No. 3, febrero, 1982.

28 Alain Ize y Javier Salas, “El comportamiento macroecondmico de la economia
Mexicana entre 1961 y 1981: Especificaciones altemativas y pruebas de hipdtesis”,
Banco de México, Serie Documentos de Investigacién, No. 53, agosto, 1983.



El FMI, El Déficit y la Denda 119

sufrié una devaluacién importante. En pocos dias, el tipo
de cambio llegé a mas de 45 pesos por délar, equivalente
a una devaluacién del 70%. Debido a la intervencién del
banco central, de ahf hasta agosto el peso sélo se deprecié
cuatro centavos mexicanos por dia, respecto al délar
estadounidense.

De manera similar a como habia ocurrido en 1976,
se recurri6 a la devaluacién antes de tener negociaciones
formales con el FMI. Otro paralelismo fue la concesién de
un aumento salarial de emergencia en marzo de 1982, por
el cual se elevaron los salarios minimos en 30%.% Sin
embargo, este aumento no fue suficiente para prevenir
una caida promedio del salario real con respecto al de
1981. En algunas interpretaciones de la crisis mexicana se
ha puesto un gran énfasis en el aumento salarial de marzo
para explicar el rapido deterioro de las condiciones de la
economia mexicana en 1982.3° Sin embargo, estas inter-
pretaciones parecieron ignorar que el aumento salarial de
emergencia que se habia otorgado a finales de 1976 no
impidié que al afio siguiente se diera un avance impor-
tante en cuanto a la correccién de los desequilibrios
financieros: si bien en aquel entonces el esfuerzo por
seguir avanzando se habia revertido en los anos siguien-
tes. Dificilmente se podria achacar una influencia deses-
tabilizadora a los salarios cuando, en el promedio de 1982,
éstos cayeron en términos reales. Con mas propiedad,
quizd podria decirse que puesto que en ese ano los
salarios en términos de bienes comerciales con el exterior
cayeron, su comportamiento ayudé a hacer frente a los

29 De hecho, se recomendaron incrementos del 30, 20 y 10% de los salarios, de acuerdo
a su nivel. El aumento del 30% del salario minimo se hizo oficial hasta noviembre.
Todas las menciones al salario en el texto se refteren al salaric minimo.

30 Por ejemplo, Banco de México, /nforme Anual 1982, (México: Banco de México,
1983).
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desequilibrios con e] exterior. Esto no quiere decir que la
sustancial caida del salario real que se hubiera producido
de no haberse aumentado los salarios nominales no
hubiera ayudado a controlar las expectativas inflaciona-
rias, la inflacién misma y la balanza de pagos; suponiendo
que tal cosa hubiera sido politicamente viable.

Seguramente hubo otros factores mas importantes en
el empeoramiento de las condiciones en 1982. Después
de la devaluacién de febrero se anunciaron nuevos recor-
tes presupuestales con la idea de reducir el déficit publico.
La meta fue de tres puntos del PIB, con respecto de lo
observado el ano anterior. Al igual que en 1981, tales
recortes no se reflejaron en las cifras. Estas declaraciones
enganosas contribuyeron a la pérdida de confianza en el
peso y a la fuga de capitales.

Ante la conocida preferencia de algunos funcionarios
publicos de gran influencia en aquel gobierno por el
control de cambios, el publico correctamente anticipé su
implantacién, lo que aceleré dicha fuga de capitales. Ante
una nueva presién sobre las reservas internacionales, el
5 de agosto el gobierno anuncié la adopcién de un sistema
de cambios dual. Dentro de éste, un tipo preferencial que
seria anunciado diariamente (a partir del nivel de 50 pesos
por délar), se usaria para el pago del servicio de la deuda
del sector publico, el pago de intereses al extranjero del
sector privado y las importaciones bésicas. Cualquier otra
transaccion tendria que sujetarse al tipo de cambio libre.
Al principio, este ultimo alcanzé niveles por encima de
los 100 pesos por délar, aunque para el 12 de agosto habia
ya retrocedido a aproximadamente 70 pesos por ddlar. El
mercado preferencial serfa abastecido por las exportacio-
nes del sector publico y con los empréstitos externos del
gobiemo.

El 12 de agosto se anuncié que los depésitos deno-
minados en ddlares, en el sistema bancario mexicano, se
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pagarian en pesos al tipo de cambio libre. Al mismo
tiempo, se suspendian todas las transacciones cambiarias.
Estas medidas pretendian evitar la conversién y expatria-
cién de los depésitos denominados en délares, cuyo
monto aproximado era de 12,000 millones de délares. Las
transacciones cambiarias se reiniciaron el 19 de agosto,
pero se decidié que los depdsitos denominados en délares
se pagarian a 69.50 pesos por délar, y no al tipo de cambio
del mercado libre.

Y como es sabido, estas tltimas medidas aceleraron
la fuga de capitales en lugar de detenerla. El lo. de
septiembre, se anuncié la implantacién de un control
integral de cambios y la expropiacién de la banca privada
nacional. Todos los ingresos de divisas debian ser entre-
gados a la banca nacionalizada. La venta de divisas se
regiria por dos tipos de cambio: el preferencial, que se
aplicarfa a las mismas transacciones del anterior tipo
preferencial y, ademas, a las amortizaciones de la deuda
externa del sector privado; y el tipo de cambio ordinario
para las transacciones restantes. Ambos tipos de cambio
se establecieron en 50 y 70 pesos por ddlar, respectiva-
mente.

El 10 de noviembre se firmé una Carta de Intencién
con el FMI, dejando el memordndum técnico para que
fuera negociado por la nueva administracion que entraria
al relevo el primero de diciembre. El programa de estabi-
lizacién acordado fue, en su mayor parte, ortodoxo. El
déficit financiero del sector publico bajaria de 17.9% del
PIB en 1982, a 8.5% en 1983, 5.5% en 1984 y 3.5% en 1985.
EL endeudamiento publico externo estaria limitado a
cinco, cuatro y tres mil millones de délares respectiva-
mente, en esos tres anos. Otra condicién fue que se
revisarian los precios vy tarifas del sector piblico, aunque
no se introdujo explicitamente limite alguno en cuanto a
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salarios. Por lo demis, no sin reticencia del Fondo se
acordé conservar el sistema cambiario de tipos multiples.

El pronéstico del programa fue que con su aplicacion
la inflacién diciembre-diciembre, que en 1982 habia sido
de 99%, bajaria a 55.6% en 1983, y a 30 y 18% en 1984 y
1985, respectivamente. Mientras tanto, el PIB decreceria
menos del 3% en 1983, y después se recuperaria paulati-
namente hasta alcanzar una tendencia de aproximada-
mente 6% anual en dos o tres anos. México cumplié con
los requisitos del programa en 1983. En 1984 se viol6 la
meta del déficit del sector pdblico, que resulté de 7.4%
del PIB contra una meta revisada del 6.5%. Sin embargo,
en términos del esfuerzo real de la politica fiscal, se fue
mas alld de los ajustes implicitos en las metas negociadas.
Lo que sucedi6, tal como se muestra en la siguiente
seccidn, es que al haberse subestimado la inflacién que
debia resultar de las medidas adoptadas, el déficit conta-
ble fue superior a Jo programado. Y esto, a pesar de que
la diferencia entre gastos no financieros e ingresos estuvo
dentro de lo programado.*! En 1983, el costo en términos
de actividad econémica fue superior al pronosticado en
el programa al decrecer el PIB 5.3%. En 1984 se observd
una recuperaciéon de 3.5% en esta variable. La cuenta
corriente de la balanza de pagos registré en 1983 y 1984
superavits de 5.5 y 3.8 miles de millones de ddlares contra
metas de 4.2y 1.0.

Si bien en términos generales se puede decir que en
ese periodo México introdujo ajustes financieros consi-
derables, no se tomaron las medidas que ayudasen a
corregir los desequilibrios de fondo de la economia, a fin
de que el pais recuperase la capacidad de crecimiento
sostenido. Asi, en gran medida, el programa de estabili-

31 la inflacién diciembre-diciembre fue de 80.8 y de 59.2% en 1983 y 1984.
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zacion s6lo sirvié para hacer frente a las manifestaciones
mas inmediatas de los desequilibrios con el exterior, pero
poco se hizo para corregirlas de forma permanente.
Existian un gran nimero de cuestiones estructurales que
debian ser atendidas; pero no es posible tratar aqui con
detalle ese asunto.* S6lo se hace mencién de dos aspectos
relevantes: uno relacionado con la politica fiscal y otro
con la de comercio exterior.

Para hacer frente al ajuste programado de las finanzas
gubernamentales, se recurrié a recortes muy severos del
gasto publico, ante la dificultad de aumentar los ingresos
en una economia deprimida. De acuerdo a las cifras de
Cuentas Nacionales, el gasto publico directo en bienes y
servicios no financieros fue, en términos reales, 22.4 y
19.0% menor en 1983 y 1984 que el de 1981. Estos ajustes
se hicieron en forma indiscriminada afectando por igual
a todas las empresas e instituciones publicas ante el deseo
aparente de no afectar el empleo. De hecho, el nimero
de empleados del sector puiblico crecié aunque en forma
moderada durante esos anos. Un cambio estructural im-
portante que debié haberse iniciado desde los primeros
anos de la administracidén de de la Madrid, era la reducciéon
del nimero de empresas, organismos y entidades del
sector publico para asi obtener una mayor productividad
de un gasto publico muy reducido. El nimero de dichas
empresas y organismos se habia multiplicado casi por diez
en los dos sexenios precedentes, cuando se supuso que
habia recursos para financiar una mayor intervenciéon
estatal o cuando simplemente se ignoraron las restriccio-
nes financieras. En el sexenio del Lic. de la Madrid, ya en
una situacién de crisis, se requeria hacer el mejor uso

32 S6lo para menciopar una fuente oficial, véase el diagndstico de la economia en el
Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988 (México: Poder Ejecutivo Federal, 1983).
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posible de los recursos escasos. Esto era especialmente
importante si se tiene en cuenta que en el pasado se
habian emprendido proyectos con poca o ninguna con-
sideracion clara de la relacion costo-beneficio. Sélo para
citar el caso de un insumo de gran importancia, el del
acero, baste mencionar que hubo importantes inversiones
publicas en este ramo y que éstas podian sobrevivir sélo
con precios internos muy superiores a los de la economia
mundial.

Relacionado con lo anterior, la politica salarial se
volvié rigida por la necesidad de reducir el gasto publico
del cual, con la exclusion de los pagos por servicio de
deuda, los salarios representaban casi la cuarta parte. Se
mencioné que el acuerdo con el Fondo no considerd
restricciones a Jos salarios. Sin embargo, al no hacerse
ajuste$ en otro lado, el mismo tope al déficit publico
implico limites muy estrictos a los salarios que se podian
conceder. Era politicamente dificil que se dieran aumentos
salariales que no beneficiaran a los trabajadores del sector
publico. Los mismos empresarios privados se hubieran
quejado de competencia desleal por parte del Estado. El
salario real decrecié 26 y 6% en 1983 y 1984. Esto sin duda
ayudd a contener Jas presiones inflacionarias; pero el
salario no hubiera tenido que contraerse tanto para lograr
la reduccidon de la inflacion, si se hubieran tomado con
decision otras medidas. En particular, la reduccion del
gasto piblico a través de una redefinicidon de las activida-
des publicas. Sin embargo, esto se dificulté porque hu-
biera implicado, en el corto plazo, un impacto sobre el
empleo adicional al del “apretén” financiero.

Ante la necesidad de generar divisas para hacer frente
a los pagos al exterior, adquirieron fundamental impor-
tancia la promocién de las exportaciones y el uso racional
de las divisas disponibles para las importaciones. Sin
embargo, la proteccion de la planta productiva y del
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empleo para evitar un mayor deterioro de la actividad
econémica y del bienestar social, llevé al aplazamiento
de medidas importantes en materia de comercio exterior.
En especial, se recurrié a la proteccién de las empresas a
través del mantenimiento de tipos de cambio muiltiples y
del uso del permiso previo para practicamente todas las
importaciones. Como resultado, no se avanzé en la rees-
tructuracién del aparato productivo, racionalizar el uso y
fomentar la generacion de divisas, y procurar a medijano
plazo la reanudacion del crecimiento sostenido. Por el
contrario, las distorsiones se multiplicaron. Una vez mads,
los cambios en la direccién adecuada se dificultaron por
sus efectos a corto plazo.

En resumen, hasta el momento de escribir esto no se
podia decir que se hubiese avanzado apreciablemente en
la solucién definitiva de los problemas de la economia
mexicana. Esto quedé en evidencia desde finales de 1984
cuando un ligero repunte en la actividad econémica causé
algunos problemas de balanza de pagos y de finanzas
publicas. Asi, no era posible descartar una recaida en
problemas de inestabilidad y de dificultades para los
pagos externos. El seguir recurriendo Unicamente a me-
didas financieras restrictivas, con olvido del cambio es-
tructural, no era una estrategia viable indefinidamente. El
que no se hubiesen realizado acciones conducentes a este
cambio no implicaba que no se fueran a hacer nunca. Lo
que se quiso sefalar es que la posposiciéon de estas
medidas pudo haber sido propiciada por el énfasis en las
medidas de tipo financiero, con un contenido apreciable
de overkill.

3. El déficit presupuestal como medida de ajuste

Como se senald, el déficit del sector publico era un
aspecto central del programa de estabilizacién de México.
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El uso de esta variable para medir la presién de las
finanzas publicas sobre la economia habia ya sido critica-
do desde diversos dngulos. La primera propuesta para
corregir los inconvenientes de esta medida fue el uso del
déficit de pleno empleo o con actividad alta. Sin embargo,
la popularidad de este ultimo habia decaido en los Gltimos
anos. El problema principal con ese concepto era el de la
identificacién del nivel adecuado de actividad de refe-
rencia.*? Dicho problema era especialmente importante en
la entonces situacién de México, en la que era dificil
determinar al componente ciclico de la caida de la activi-
dad econémica y diferenciarlo del ajuste proveniente de
la acumulacién de desequilibrios pasados. En lo que
sigue, no se hace ajuste alguno al déficit por el efecto
sobre los ingresos publicos del nivel de actividad. De
cualquier manera, de haberse hecho ese tipo de ajustes,
se hubieran reforzado las conclusiones aqui incorporadas.

Otro enfoque mais prometedor era el de la correccion
inflacionaria del déficit, que consistia en restar o sumar
del déficit la depreciacién o amortizacién de los acervos
de deuda publica como consecuencia de la inflacion y de
las variaciones del tipo de cambio.>* Al respecto se habian
propuesto en la literatura distintas maneras de efectuar
dicha correccién, de acuerdo a lo que se incluyera en los
activos y pasivos del sector publico para llegar al concepto
de deuda pubilica neta. Siguiendo a Barro,* se considera-
ron tan sélo los pasivos de deuda financiera, incluyendo

33 Vito Tanzi, “The deficit experience in industrial countries”, por aparecer cuando se
elabord este trabajo en Phillip Cogan, ed., Contemporary Economic Problems: The
Economy in Deficit, American Enterprise Institute (1985).

34 las contribuciones en este sentido se multiplicaron a partir de la contribucién
pionera de Jeremy J. Siegel, “Inflation induced distortions in government and private
saving statistics”, American Economic Review, Vol. 61, febrero 1979.

35 Robert J. Bamro, Macroeconomics (Nueva York: John Wiley and Sons, 1984), cap.
15.
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los que pagaban interés y los que no (dinero). Los cilculos
se recogen en el cuadro 2 y en la grafica 1. En 1983 y 1984
el superavit corregido por inflacién fue de 5.7 y 6.6% del
PIB, lo que se compara favorablemente con el que estaba
implicito en el programa acordado con el FMI (5.2 y 0.4%),
dadas las proyecciones de inflacién en dicho programa.

Sin embargo, aun cuando el déficit corregido por
inflacién era de utilidad para algunos propésitos, no
parecia ser una medida adecuada de los efectos desesta-
bilizadores macroeconémicos de los desequilibrios fisca-
les. Uno de los efectos indeseables del déficit era su
impacto inflacionario. Sin embargo, ya se sabe que entre
mayor sea la inflacién, mayor seri la correccion inflacio-
naria del déficit y, por tanto, menor su magnitud calculada.
Esto quiere decir que entre mis importante sea al menos
uno de los efectos indeseables del déficit, en esa misma
medida serd menor el déficit corregido con este procedi-
miento. Este inconveniente puede ser claramente ilustrado
con un ejemplo sencillo. En una economia con cero
crecimiento, en la que el gasto publico (g) se financia sélo
con dinero, por lo que g es igual al déficit fiscal contable,
se tiene que:

donde 7 es la inflacién, p el nivel general de precios, M
el acervo de dinero, m los saldos monetarios reales y t el
tiempo. En una economia estitica, el equilibrio de los
saldos monetarios en estado estable implica dm/dt = 0.
Como mm es la depreciacién de la deuda m a consecuen-
cia de la inflacién, se tiene que en estado estable el déficit
corregido por inflacién serd siempre cero en este caso.
Sin embargo, puesto que la Gnica variable de politica es
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g v la unica variable end6gena m resulta que el déficit
contable es aqui la inica medida satisfactoria del impacto
inflacionario del desequilibrio fiscal, y el déficit corregido
por inflacién carece de significado. En contra de este
argumento se podria sefalar que m es una funcién

negativa de T, por lo que es posible tener situaciones de
estado estable en las que un mayor déficit lleve a una
menor inflacién. Sin embargo, si se acepta que en el corto
plazo un aumento del gasto es inflacionario, 1a estabilidad
del equilibrio de estado estable cuando la relacién entre

g y T es inversa es, por lo menos, seriamente cuestiona-
ble. s

Una forma de corregir parcialmente los inconvenien-
tes anteriores es eliminando de los pasivos del gobierno,
en la correccién inflacionaria del déficit, la deuda publica
que no devenga intereses.”’ De esa manera, en la defini-
cién del déficit corregido por inflacion sélo aparecerian
los intereses reales (la diferencia entre la tasa nominal de
interés y la inflacién multiplicada por al acervo de deuda
que paga intereses). Sin embargo, algunos inconvenientes
persistirian. En primer lugar, la tasa de interés real es
siempre una variable enddgena. En segundo lugar, los
acervos de deuda son un dato que, salvo condiciones de
repudio de la deuda publica, no pueden ser influidos en
el corto plazo. En el largo plazo, el equilibrio de estado
estable es independiente de los acervos iniciales de
deuda.*® Por todo lo anterior, parecia mis razonable, para

36 James Tobin y Willem H. Buiter, “Fiscal and monetary policies. capital formation,
and econcmic activity”, en George M. Furstenberg, The Government and Capital
Formation (Cambridge: Ballinger, 1980).

37 William H. Buiter, "Measurement of the public sector deficit and its implications for
policy evaluation and design”, Staff Papers, Vol. 30, No. 2, junio 1983.

38 James Tobin, Asset Accumulation and Economic Activity (Chicago: The University
of Chicago Press, 1980).
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Cuadro 2
Déficit piblico (% del PIB)
Corregido por inflacién Sin intereses
Ano Observado FMI*  Observado FMI*
1970 -33 n.e. 1.8 n.e.
1971 -5.4 ? 0.9 ”
1972 -39 ! 3.1 ?
1973 -18.6 " 5.0 i
1974 -88 ” 53 !
1975 1.6 i 7.7 ”
1976 -22 i 6.5 ?
1977 -24 ” 8.7 i
1978 -3.0 ? 3.5 "
1979 -4.3 ’ 4.0 '
1980 -51 " 4.7 ”
1981 6.1 ? 9.1 ”
1982 17.1 ” 7.9 !
1983 -57 -52 -4.1 -0.8
1984 -6.1 -04 -34 -3.7

* Se refiere a las proyecciones implicitas del programa 1983-1985.

los propésitos de esta ponencia, usar como medida del
esfuerzo de ajuste de las finanzas publicas la diferencia
entre gastos e ingresos publicos excluyendo los pagos por
el servicio de la deuda publica. Ambas variables estaban
mas relacionadas con lo que generalmente se consideraba
exégeno en los modelos macroeconémicos mas comu-
nes.* Por supuesto, esto era sélo una aproximacién. En
sentido estricto habria que considerar la composicién de
los gastos, por ejemplo, entre gastos en bienes producidos
internamente e importaciones, y las tasas impositivas y no

39 Véase, por ejemplo, las referencias de las notas 35 y 37.
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tan sélo el cociente de ingresos publicos a producto. Sin
embargo, de lo que se trataba era de dar una medida
agregada que reflejase la presién de las finanzas publicas
y no un conjunto exhaustivo de parametros que definie-
sen por completo a la politica econémica. Cualquier
indicador de la politica fiscal era necesariamente incom-
pleto. Lo que se queria enfatizar era que el déficit piblico
sin incluir al servicio de la deuda era una medida del
déficit fiscal que reflejaba mejor el esfuerzo real del
gobierno por sanear las finanzas publicas. La defensa con
estos propdsitos del déficit fiscal contable simplemente
senalando las deficiencias de otras medidas alternativas,
no resultaba convincente, cuando en e] déficit contable
estas deficiencias son mds importantes.

Como proporcién del producto, el superavit fiscal sin
intereses fue en 1983 significativamente mayor que el
implicito en el programa acordado con el Fondo (4.1
contra 0.8; véase cuadro 2 y grafica 1). En 1984 se observd
cierto relajamiento relativo, pero el superavit fiscal sin
intereses fue similar al implicito en el acuerdo. En prome-
dio, se puede decir que durante 1983 y 1984 las variables
fiscales de politica se ajustaron mis alla de lo inicialmente
programado.

4. Negociacion y renegociacion de la deuda externa
mexicana

En agosto de 1982, México informé a sus acreedores que
no podia hacer frente al pago del servicio de su deuda en
forma normal. A partir de esa fecha se inicié un proceso
intenso de negociacién para reestructurar los vencimien-
tos de la deuda y obtener recursos frescos para la econo-

40 Vito Tanzi, op. cit.
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Grafica 1l
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mia mexicana. A fin de facilitar las negociaciones, se invit6
a un grupo de 13 instituciones acreedoras a formar al
Grupo Asesor de Bancos Internacionales para México, con
la idea de que sirviera en las negociaciones como repre-
sentante de la comunidad bancaria internacional.

De 1982 a 1985 se concertaron varios acuerdos que,
por razones de espacio, no es posible considerar aqui en
detalle.’ Para 1983 y 1984 se logré la obtencién de
recursos frescos por 5y 3.8 miles de millones de délares.
Sin embargo, en ese ultimo ano, el endeudamiento pibli-
co externo fue menor que lo programado (2.2 miles de
millones de délares). En 1983 se reestructuraron 23,000
millones de pagos de la deuda publica con vencimientos
entre el 23 de agosto de 1982 y diciembre de 1984. El
costo estipulado fue de 1 3/4 sobre la tasa prima y 1 7/8%
sobre la LIBOR, con comisiones del 1% por una sola vez.
A finales de 1984 se concretd la negociacién con el Grupo
Asesor de Bancos para reestructurar deuda por 48,000
millones de délares con vencimientos entre 1985 y 1990,
incluyendo la deuda previamente reestructurada. El costo
estipulado fue en promedio de 1.11% sobre las tasas
LIBOR y de los Certificados de Depésito, con las cuales
se sustituyd a la tasa prima.

Mediante ambas negociaciones de la deuda piblica
externa se logré un perfil de amortizaciones menos
concentrado y se eliminé la necesidad de conseguir
fuertes cantidades de crédito para el refinanciamiento de
los saldos (véase cuadro 3). En su momento, las autorida-
des mexicanas manifestaron su confianza de que, con la
reestructuracion de 1985, el pais seria capaz de obtener a

41 Véase, Enrique Castro Tapia, “Mexico’s debt restructuring: The evolving solution”,
Columbia journal of Transnational Law, Vol. 23, No. 1, 1984; y, Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, Notas sobre la Reestructuracién de ja Deuda Externa
de México, febrero (1985).
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través de canales normales,? los necesarios flujos de
crédito para atender los requerimientos de dinero fresco
y de refinanciamiento. En el logro de dicha reestructura-
cién el FMI contribuyé con un apoyo entusiasta a los
programas de México.

Cuadro 3
Amortizaciones de la deuda piblica externa
(Millones de délares)
la. 2a.
Afio Perfil inicial reestructuracién reestructuracién
1981 4806.0 4806.0 4806.0
1982 8144.4 584.9 584.9
1983 8960.2 1475.2 1475.2
1984 5367.9 1655.0 1655.0
1985 9672.1 10172.0 3221.0
1986 5148.0 8497.3 1565.0
1987 7525.4 13728.0 2443.0
1988 4670.1 10785.0 2443.0
1989 3521.2 9129.0 3771.0
1990 1129.1 9087.0 4409.0
Otros anos 3161.1 5333.3 4856.0

Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En cuanto al manejo de la deuda externa privada se
recurrié a un mecanismo especial a través del Fideicomiso
para la Cobertura de Riesgos Cambiarios (FICORCA).
Mediante este fideicomiso se convirtié a pesos la deuda

42 Comunicado del Secretario de Hacienda y Crédito Piblico a la Comunidad Bancaria
Internaclonal, del 8 de septiembre de 1984.

43 Comunicado del Director Gerente del Fondo Monetario Internacional al Grupo
Asesor de Bancos para México, del 8 de septiembre de 1984.
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externa de las empresas que se acogieron al mismo. Bajo
dicho mecanismo, las empresas transfirieron al gobierno
su riesgo cambiario, sin que éste asumiera sus deudas ni
diera subsidio alguno, si ciertas condiciones de paridad
de poder de compra del tipo de cambio y de las tasas de
interés se cumplian en el futuro. Para ello se recurrid a
dep6sitos adelantados que cubrieran el monto de las
deudas, sin que éstos devengaran intereses. El tipo de
cambio utilizado en la conversién a pesos de las deudas
se calculd de forma que, tomando en cuenta los intereses
no pagados, la operacién no significara subsidio bajo los
supuestos mencionados del comportamiento futuro del
tipo de cambio y dec la tasa de interés. Una condicién
obligatoria fue que en negociaciones directas con sus
acreedores las empresas lograran reestructurar a plazos
mayores que los imperantes las amortizaciones de su
deuda externa. Cuando se cerrd la inscripcién a este
mecanismo en octubre de 1983, la mayor parte de la deuda
privada externa con instituciones financieras habia sido
reestructurada a través de dicho fideicomiso (casi 12 mil
millones de délares).

5. Consideraciones

De 1983 a 1985 México siguié un programa de estabiliza-
cidn severo que satisfizo las prescripciones mas importan-
tes del FMI. El cumplimiento con dicho programa, sobre
todo al principio del régimen, fue satisfactorio. Esto facilitd
la cooperacion de la comunidad financiera internacional
a fin de lograr una buena reestructuracion de la deuda
externa. Con ello se esperaba que el pais volviese a
condiciones normales en cuanto a la contratacién futura
y servicio de flujos crediticios externos. Habia sin embar-
go, varios problemas que podian ponian en peligro la
consecucion de este objetivo:
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i) En el programa de estabilizacion se presté un
cuidado especial a los aspectos financieros y cam-
biarios, con descuido de otras medidas de tipo
estructural mediante las cuales se corrigiesen de
forma permanente algunos de los desequilibrios
entonces existentes. El tipo de medidas en las que
se puso mayor énfasis coincidia con las favorecidas
por el enfoque del FMI. sin embargo, cabia senalar
que por lo menos en lo referente al cambio
estructural en materia de relaciones comerciales,
este organismo habia mostrado su inconformidad
por el mantenimiento de un mercado de divisas
con cambios multiples y por la lentitud para racio-
nalizar la estructura de la proteccién. Por ello, si
bien se podia especular que el enfoque del Fondo
habia reducido el margen de maniobra para intro-
ducir medidas de cambio estructural, la responsa-
bilidad recaia de forma mds clara sobre las propias
autoridades del pais. Habia reticencias claras de
parte de algunos funcionarios del gobierno mexi-
cano para tomar medidas que redefinieran, en la
direccién adecuada, a la politica econémica del
pais.

i) El panorama econémico externo no era favorable
para México. Si bien se dio una reduccién signifi-
cativa de las tasas de interés externas, el efecto de
ésta sobre la balanza de pagos del pais se habia
visto mas que compensado por la caida de los
precios y de los volimenes de exportacion de
petrdleo. Ademis, las perspectivas de los mercados
externos para las exportaciones no petroleras ha-
bian evolucionado desfavorablemente. Asimismo
se previa una desaceleracién importante del creci-
miento econoémico mundial, y se enfrentaba un
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recrudecimiento de las tendencias proteccionistas
en los paises desarrollados.

En las condiciones entonces prevalecientes, México nece-
sitaba incrementar sustancialmente sus exportaciones no
petroleras. De otra manera, las perspectivas para lograr la
recuperacion interna del pais y para cumplir con los pagos
del servicio de la deuda externa eran casi nulas. Para que
el esfuerzo de estabilizacion tuviera éxito, se requerian
dos condiciones. En el frente interno, no seguir pospo-
niendo los cambios estructurales necesarios. En el exter-
no, un desarrollo mas sélido y con menos distorsiones de
la economia mundial. Hasta ese momento, las medidas de
estabilizaciéon s6lo habian logrado ir sorteando las nece-
sidades mas inmediatas. La superacién de las causas
profundas de la crisis era una tarea que estaba aun por
efectuarse. Mientras tanto, la probabilidad de una fuerte
recaida, incluyendo la necesidad de una nueva renego-
ciacién de la deuda externa, estaria siempre presente.
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A la mitad del sexenio






Presentacion

Al inicio de su gestién, la administracion de Miguel de la
Madrid definié tanto sus prioridades, como las lineas
generales de accién para avanzar en la consecucién de
los objetivos propuestos. El restablecimiento de una cierta
estabilidad en el comportamiento de las variables macroe-
condmicas fundamentales se convirtié en una de las metas
esenciales de ese sexenijo. Se reconocié que la incertidum-
bre econdémica imperante al inicio de la administracién
era un obsticulo no sélo para lograr avances en el
desarrollo econémico y social del pais, sino también para
evitar que se perdiera lo logrado a lo largo de muchos
anos. De hecho, sin la norma de cierto respeto a los
equilibrios macroeconémicos fundamentales, no podria
haber avances reales y duraderos y la politica econémica
serfa una farsa.

El presente articulo fue escrito a principios del ano
de 1986 con la finalidad de evaluar los alcances y limita-
ciones de 1a politica econémica ejecutada hasta entonces
por el gobierno de Miguel de 1a Madrid. En contraste con
lo que muchos piensan, su enfoque critico y la amplitud
de sus observaciones son indicacién de la diversidad de
opiniones profesionales que se manejan en la administra-
cién publica.

Introduccion

Al transcurrir la primera mitad del sexenio resultaba
pertinente preguntarse qué tanto se habia avanzado en la
estabilizacién macroeconémica. En defensa del enfoque
de aquella administracién para hacer frente a la crisis,
algunos altos funcionarios sostenian que la situacion
econdmica era mejor que la que prevalecia a finales de
1982. Sin embargo, esta afirmacion era poco convincente

139
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ante la caida de los niveles de vida, sobre todo para
aquéllos que habian visto reducirse su salario real en
32.4% entre 1981 y 1985.

Con todo, lo apropiado de la estrategia de esa
administracion no debia juzgarse comparando Ia situacién
corriente con la que imperaba tres anos antes. Si el
gobierno hubiera llevado la discusién a ese terreno, no
sélo no hubiera demostrado nada ni aun en el supuesto
de ganarla. En rigor, en ese caso seguro que la hubiera
perdido. Quizd mas que comparar las situaciones preva-
lecientes en los dos momentos era conveniente contrastar
las perspectivas. La demostracion de que, en términos
generales, la estrategia vigente era superior a la seguida
anteriormente era una tarea tan simple que por obvia a
veces parecia olvidarse. Simplemente el haber continuado
en 1983 con la estrategia econdémica anterior no soélo
hubiera sido inconveniente sino imposible. El crecimiento
apoyado en el financiamiento exierno y en crecientes
entradas de divisas por exportaciones de petréleo dej6 de
ser viable por circunstancias ajenas al pais. Esta reflexién
era tan contundente, que ni siquiera era necesario senalar
otras deficiencias de caricter netamente intrinseco a la
estrategia anterior.

¢Que el nivel promedio de bienestar habia caido? Si,
y nada se ganaba con negarlo. Esto era una consecuencia
de las restricciones presupuestales que la economia y el
gobierno tenfan que respetar. Si durante un cierto periodo
se habian gastado mis recursos que los que era posible
gastar con solvencia dada la cantidad de éstos que el pais
generaba, no era sino natural que tal situacién fuera
insostenible al secarse las fuentes de financiamiento. Se
habfa llegado a una situacién en la que habia que pagar
los excesos acumulados manteniendo durante algin otro
periodo los gastos, y por tanto los niveles de vida, por
debajo de su tendencia de largo plazo.
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En ese momento, la austeridad no era algo sobre lo
cual el gobierno hubiera podido escoger. Uno de los
méritos de la estrategia de aquel gobierno fuc el de
reconocer que la austeridad era inescapable y que, por
tanto, era preciso administrarla para lograr el miximo
rendimiento posible de cada peso. Asi, promover una
generacion y uso eficiente de los recursos se volvié
sumamente importante ante su escasa disponibilidad.
Cuidar los presupuestos y fomentar una mayor racionali-
dad en la asignacion de los recursos de todos los sectores
se convirtié en una prioridad esencial de aquel gobierno.
Asi, en términos generales, la estrategia entonces adopta-
da para hacer frente a la crisis no sélo fue apropiada, sino
la inica posible para disminuir el costo social de 1a misma.
Negar las restricciones presupuestales hubiera sido una
actitud suicida. Quienes criticaban la austeridad no toma-
ban en cuenta que en el pasado el haber violado tempo-
ralmente las restricciones presupuestales era la causa de
que el pais se encontrase sumido en una situacién de gran
apremio.

Sin embargo, que en términos generales la estrategia
fuese la adecuada no queria decir que no se hubiesen
cometido errores en cuanto a los detalles y |a aplicacién
concreta de dicha estrategia. Como lo que pasé tenia que
haber pasado, era una tarea relativamente cémoda detec-
tar a posteriori algunas de las fallas en lo que se habia
hecho. Sin embargo, nunca fue el propésito de estas
reflexiones juzgar aptitudes (o ineptitudes) de los encar-
gados de disenar y vigilar el cumplimiento de las politicas
econdémicas. La idea fue la de reconocer lo que se habia
hecho bien para proponer que se persistiera en ello, y lo
malo para que no se reincidiese en los errores.

Este documento pretende dar una visién panoramica
de la politica econémica de la primera mitad del sexenio
delamadridista. El grado de detalle con que se exploraron
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los distintos aspectos y el enfoque adoptado para su
anilisis fueron arbitrarios y obedecieron al propdsito de
dar relieve a los mensajes que se consideraban importan-
tes. En la primera seccién se discutié lo hecho entre 1983
y 1985 en los distintos frentes de la politica economica:
fiscal, monetaria, comercial, cambiaria, etcétera. En esta
seccién se pone énfasis en distinguir los cambios logrados
en materia estructural de los que sélo parecieron haberse
adoptado para salir del paso. En la segunda seccién se
consideran las diferentes condiciones externas, en cuanto
a sus efectos a través de precios del petrdleo, tasas de
interés, actividad econémica internacional y proteccionis-
mo. En la tercera seccion y con base en los antecedentes
anteriores, se recogen algunas reflexiones sobre lo que se
tenia proyectado hacer en lo que restaba del sexenio, en
especial en 1986. Finalmente, en la ultima seccién se
incluyen algunas consideraciones generales.

1. La politica de estabilizacion de 1983 a 1985

Dada la importancia que un ajuste presupuestal del
gobierno siempre tiene en toda estrategia seria de estabi-
lizacién macroeconémica, y que tuvo en lo particular
dentro de las metas del Programa Inmediato de Reorde-
nacién Econdmica (PIRE), en esta seccién se discute, en
el apartado 1.1, el ajuste fiscal que se habia realizado en
lo que hasta entonces habia transcurrido de aquella
administracién. Sin embargo, si bien el ajuste fiscal era
una condicién necesaria para el abatimiento de la crisis,
éste no era suficiente. La superacién de los desequilibrios
hacia necesario un manejo congruente con todos los
instrumentos de politica econdmica. Asi, en el apartado
1.2 se discute la contribucién de algunos de estos instru-
mentos al ajuste global.
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1.1. El ajuste fiscal de 1983 a 1985

Al discutirse el ajuste de las finanzas piblicas era usual
que, siguiendo las pautas del FMI, se enfocase la atencién
a la reduccion del déficit financiero total como medida de
la magnitud de dicho esfuerzo. Este procedimiento era
erréneo, ya que la magnitud del déficit es una variable
endégena que sélo puede ser influida indirectamente a
través de los instrumentos de politica econémica a dispo-
sicién del sector publico. En gran medida, la no exoge-
neidad del déficit del] sector piblico se explicaba por la
inclusién en éste del pago de intereses de Ja deuda
publica. Asi, por una parte, en un momento dado el acervo
real acumulado de deuda estaba predeterminado histéri-
camente (a menos que se repudiasen las obligaciones con
los acreedores). Por la otra, Ja tasa de interés aplicable a
dicho acervo estaba afectada por la tasa de inflacion
prevaleciente, la que era claramente una variable endé-
gena que solo podia ser influida indirectamente.

Estas consideraciones acerca del esfuerzo real de
ajuste en materia de finanzas publicas eran muy relevantes
en la situacién prevaleciente, en la que los movimientos
del déficit estaban determinados en alto grado por los
pagos de intereses. A su vez, el grueso de estos ultimos
representaba una reposicion del] valor real de los activos
gubernamentales por el efecto erosivo de la inflacién y
no un pago de intereses reales. Resultaba entonces que
en esa situacion el déficit piblico era casi tan endégeno
como la inflacién misma. Sin ser un indicador perfecto, el
déficit publico excluyendo e] pago de intereses estaba mas
cerca de ser una variable exégena susceptible de ser
controlada por las autoridades. Ademas, este dltimo con-
cepto de déficit media mejor el esfuerzo real de ajuste por
parte de los funcionarios encargados de ejercer el gasto
y de recaudar ingresos.
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Es posible hacer un simil aproximado entre el gobier-
no y un individuo que pide prestado. El monto del
préstamo le sirve para gastar temporalmente mds de lo
que gana. Para pagar el préstamo, serd necesario que en
el futuro recurra a gastar menos de sus ingresos. Obvia-
mente, para medir el esfuerzo para la reduccién del gasto
se deben excluir de este ultimo los pagos financieros
originados por la deuda anteriormente contraida, ya que
no representan una adquisicion presente de satisfactores,
sino el pago por satisfactores comprados en el pasado. En
otras palabras, los pagos de interés son pagos diferidos
de compras ya realizadas. El incluirlos en el déficit como
medida del esfuerzo de ajuste era como contabilizar el
consumo dos veces: cuando se realizaba y cuando se
pagaba. Esto era especialmente cierto en épocas altamen-
te inflacionarias en las que el pago de intereses nominales
era, en una gran proporcién, una amortizacion real de
deuda.

Hay, sin embargo, una diferencia conceptual muy
importante entre la restriccién presupuestal intertemporal
de un individuo y la del gobierno. Mientras la restriccion
presupuestal de un individuo es tal que, en principio, la
suma a valor presente de sus déficit presupuestales debe
ser siempre cero, no sucede lo mismo con la del gobierno.
Esto se debe a que el horizonte presupuestal del gobierno
no es finito y que la deuda publica, a diferencia de la
privada, es en alguna proporcién demandada por si
misma y no sélo por la promesa de pago futuro. La
sociedad demanda cierta cantidad de deuda publica para
satisfacer sus necesidades de medios de pago y de
instrumentos de ahorro. En la medida que esta demanda
por deuda piblica exista siempre, el gobierno tendri la
oportunidad de emitir un cierto monto de obligaciones
sin necesidad de amortizarlas nunca en términos netos.

Lo anterior implica que en la medida en que cualquier
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economia crezca y con ella la demanda por deuda puiblica,
el gobierno podria ir colocando cantidades adicionales de
deuda sin empujar al alza ni la inflacién ni 1a tasa real de
interés. En otras palabras, el déficit publico sin intereses
que en el largo plazo es compatible con la estabilidad de
precios es diferente de cero.

Es imposible determinar desde un punto de vista
puramente macroecondmico, el nivel preciso de este
déficit sostenible, ya que la demanda agregada de la
economia se ve afectada no sélo por la diferencia entre
ingresos y gastos no financieros del sector publico, sino
también por otros factores: la composicién del déficit (un
peso mis de gasto es mas inflacionario que un peso
menos de ingreso); la composicién del gasto publico entre
gasto corriente e inversion; la sustituibilidad de la inver-
sién privada por los proyectos especificos de inversion
publica a que se asocia un déficit dado; etcétera.

Es posible, sin embargo, conjeturar que en el largo
plazo el déficit puiblico sin intereses compatible con la
estabilidad macroecondémica no es muy diferente del uno
por ciento del PIB. Entre 1965 y 1971, época de relativa
estabilidad, este porcentaje fue de 0.9 (véase cuadro 1y
grafica 1). Entre 1972y 1982, el déficit publico sin intereses
promedié 5.5 porciento del PIB, magnitud claramente
incompatible con el gasto deficitario que se puede finan-
ciar en una economia estable. De 1983 a 1985 las finanzas
publicas registraron en promedio un superivit sin intere-
ses de 3.9% del PIB. Sin embargo, esto fue insuficiente
para volver a la estabilidad macroeconémica.

A este respecto conviene utilizar nuevamente la
analogia entre la restriccidon presupuestal de un individuo
y la del gobierno. Entre mayor sea el periodo en que un
individuo financie un nivel de gasto mayor a sus ingresos,
mayor debera ser, en el futuro, el periodo durante el cual
deba mantener sus ingresos por encima de sus gastos,
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soportar una diferencia mayor entre los primeros y los
segundos, 0 una combinacién de ambas posibilidades. De
la misma manera se puede argumentar que el haber

Cuadro 1
Déficit financiero
Total Sin intereses

1965 1.2 0.1

1966 1.2 0.4

1967 2.4 1.1

198 2.1 1.1

1969 2.2 1.1

1970 3.8 1.8

1971 2.5 0.8
Promedio 1975-1971 2.2 0.9
1972 ’ 4.9 3.1

1973 6.9 5.0

1974 7.2 5.3

1975 10.1 7.7

1976 9.9 6.5

1977 6.7 3.7

1978 6.7 35

1979 7.4 4.0

1980 8.0 4.4

1981 14.2 9.2

1982 17.4 8.3
Promedio 1972-1976 9.0 5.5
1983 9.4 -5.0

1984 9.1 -39

1985 9.6 -2.8
Promedio 1983-1985 94 -3.9
1986 (programado) 4.9 -7.9

Fuentes: Presupuesto de Egresos para la Federacion para 1981-1986, y DGIEH, SHCP,
para los demds anos.
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mantenido en promedio un déficit sin intereses del 5.5
porciento del PIB durante once afos, cuando sélo uno de
alrededor del uno porciento era compatible con la esta-
bilidad, dificilmente se podia compensar con sdélo tres
anos de superdvit sin intereses de alrededor del 3.9
porciento del PIB en promedio.

Si se tomaba en ese 1986 la evolucién de los precios
como indicador de lo logrado en términos de estabiliza-
cién, resultaba que la tasa anual de inflacién habia bajado
del 114% en abril de 1983 al 59.6% en diciembre de 1984.
Sin embargo, a partir del segundo semestre de este Gltimo
ano la tasa de inflacién se habia estacionado en niveles
de 50-60%. Mis aun, en 1985 no sélo no se habia
recuperado la tendencia a la estabilidad sino que, en la
ultima parte del afo, habia vuelto a aparecer una leve
tendencia al alza.

Era posible afirmar entonces que, dados los impactos
que la economia mexicana habia tenido que enfrentar,
como los derivados de un panorama de la economia
internacional poco favorable para el pais, el ajuste de las
finanzas publicas en el segundo semestre de 1984 y en
1985 habia sido insuficiente para consolidar lo logrado en
1983 y seguir avanzando en el proceso de abatimiento de
la inestabilidad y de la crisis. Los ajustes aplicados, aunque
severos en términos absolutos, parecian insuficientes para
recuperar la trayectoria de desarrollo estable, después de
muchos afos de acumulacion de desequilibrios financie-
ros.

Por tanto, se insistié en que la austeridad financiera
cra una condicién necesaria pero no suficiente para lograr
la estabilizacién. Para esto ultimo, se requeria realizar
cambios de fondo en la estructura econémica. Si bien las
medidas de cambio estructural para lograr una mejor
asignacién de los recursos eran, en general, siempre
deseables independientemente de si la economia atrave-
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sara 0 no por un periodo de inestabilidad macroeconé-
mica, en las condiciones del pais entre 1983 y 1985
necesariamente tendrian repercusiones sobre las politicas
de estabilizacién. En consecuencia, los resultados de estas
dltimas tenian como precondicién el cambio estructural.

Asi, por ejemplo, al realizarse recortes en el gasto del
sector publico sin redefinir el tamafio o reestructurar la
participacién de este sector en la economia, el resultado
de dicha politica se veria fuertemente diluido aun exclu-
sivamente en términos de estabilizacién. Al interpretarse
dichos recortes como simples posposiciones de gasto y
no como ajustes permanentes, no habria cambios sustan-
ciales en las actitudes de los agentes econémicos. Por ello,
el logro de la estabilizacion sin cambios estructurales de
fondo a la larga serfa mis costoso en términos sociales,
al tener que irse en contra de las expectativas del publico
y requerir, por ende, de una mayor austeridad. A la vez,
ante cualquier “choque” exégeno en cualquier momento
se podria volver a caer ficilmente en la inestabilidad.

En el parrafo anterior, el término “mds costoso a la
larga” debia ser subrayado. En el futuro inmediato ciertos
cambios estructurales podrian ser sumamente dolorosos.
Con algo de suerte, el gobierno podria lograr una aparente
estabilidad macroeconémica sin efectuar dichos cambios.
Sin embargo, en la medida en que subsistieran sin correc-
cion graves desequilibrios estructurales la continuidad de
la aparente estabilidad demandaria el sostenimiento inde-
finido de la austeridad. En dltima instancia, lo mis prob-
able era que el gobierno se viera ante la necesidad de
hacer frente, de manera tardia y por tanto mis costosa, a
los problemas estructurales que se ignorasen inicialmente.

A manera de conclusién, cabsia hacer tres reflexiones
respecto de los ajustes presupuestales del sector publico
realizados durante los primeros tres anos de la adminis-
tracién del Presidente de la Madrid:



150 Capitilo 3

1)A partir de mediados de 1984, los ajustes de
finanzas publicas habian sido insuficientes para
romper la inercia inflacionaria y seguir avanzando
en el proceso de estabilizacién, consolidando, de
paso, lo logrado en 1983. En este sentido, fue
correcto el prop6sito gubernamental de realizar
ajustes adicionales en las finanzas publicas en
1986, a pesar de los inevitables costos sociales de
corto plazo.

2)Para aumentar la efectividad de los recortes presu-
puestales y asegurar la permanencia de los resul-
tacdos era necesario que, en lo posible, dichos
recortes fuesen estructurales y que también vinie-
ran acompanados de politicas de cambio estructu-
ral en los demas sectores de la economia. Los
recortes presupuestales indiscriminados sélo ser-
vian de forma temporal para evitar disparos infla-
cionarios mientras se planeaban los recortes
estructurales. Por no haber tomado hasta entonces
medidas amplias de cambio estructural, lo logrado
hasta ese momento estaba en peligro de perderse.

3) Adicionalmente, la dnica forma de poder abatir
sustancialmente el costo del combate a la crisis era
recuperando la confianza y la credibilidad de los
agentes econdémicos en el gobierno. Esto parecia
imposible si se persistia en una estrategia de
comunicacion social mal concebida que inflaba lo
que se hacia en materia de politica, sin que ello se
viese reflejado en la realidad, ya fuese porque no
habia voluntad de cumplir o porque habia defi-
ciencias en el disefio de las medidas. También,
quizd, porque se adoptaban a la ligera metas
programaticas sin que necesariamente se estuviese
pensando aplicar con rigor las medidas para lograr-
las.
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En resumen, en 1983 y principios de 1984, hubo
ajustes financieros y presupuestales importantes que per-
mitieron cierto avance en el abatimiento de la crisis. Sin
embargo, los logros alcanzados quedaron disminuidos al
no acompanarse la restricciéon financiera con cambios
estructurales. Ademids, por esta misma razén, dichos
logros no se habian consolidado de manera definitiva. A
partir de la segunda mitad de 1984 no sélo no se lograron
avances en cuanto al cambijo estructural, sino que hubo
retrocesos en materija fiscal. En los apartados siguientes
se analiza con mayor detalle el ajuste de las finanzas
publicas, poniendo énfasis en lo realizado en 1985. Luego
se considera el posible manejo de otros instrumentos de
politica que, en principio, debieron apoyar el cambio
estructural en Jos demas sectores de la economia.

1.1.1 Contribucién de los ingresos y del gasto publico al
ajuste presupuestal entre 1982 y 1984

En 1983 y 1984 se hizo un esfuerzo considerable por
ajustar las finanzas pdblicas. Una manera de evaluar este
esfuerzo es a través de la evolucién del déficit financiero
del sector publico sin incluir el pago de intereses. Como
hemos argumentado, este concepto mide mejor el esfuer-
zo de correccién realizado en un afio determinado. Sin
incluir intereses, el déficit financiero paso de 8.3% del PIB
en 1982 a un superavit de 5.0% en 1983, lo que represent6
un ajuste considerable de 13.3 puntos. En 1984 hubo un
cierto relajamiento, al reducirse el superavit sin intereses
a 3.9% del PIB.

Es interesante determinar qué proporcion de dicho
ajuste se debié al comportamiento del gasto y cudnto al
de los ingresos. Excluyendo los intereses, el gasto paso
de 38.5% del PIB en 1982, a 29.5% en 1983 y a 29.1% en
1984, lo que representd en el periodo un ajuste de 9.4
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puntos. Es de notarse que la mayor parte de dicho ajuste
se efectud en 1983. En cuanto a los ingresos, éstos pasaron
de 30.2% del PIB en 1982, a 34.5% en 1983 y a 33.0% en
1984, con un aumento de tan sélo 2.8 puntos en los dos
anos. Ello con la inclusién de una disminucién de 1.5
puntos en 1984 con respecto a 1983.

Las cifras anteriores reflejan que el esfuerzo de ajuste
fue mayor por el fado del gasto que por el de los ingresos.
Esto podria justificarse por la dificultad que existia para
aumentar los ingresos, especialmente los tributarios, en
una economia en crisis. Sin embargo, la reduccién de los
ingresos en 1984 respecto de 1983 se registré a pesar de
un repunte considerable de la tasa de crecimiento de la
actividad econdmica, Ja que pasé de una reduccién de
5.3% a un crecimiento positivo de 3.7%. Excluyendo los
ingresos originados en PEMEX, los ingresos publicos
pasaron de 17.3% del PIB en 1982 a 17.2% en 1984. Entre
1982y 1983 este porcentaje aumenté 1.8 puntos y en 1984
disminuyd 1.9 puntos.

Si se excluyen de los ingresos tributarios los impues-
tos y derechos pagados por PEMEX vy se resta del PIB el
valor agregado por esta empresa, se observa que la carga
impositiva pasé de 11.3% en 1982 y 1983 a sélo 10.6% en
1984. Esta contraccion se registrd en el caso de todos los
ingresos tributarios y no tributarios, excepto el IVA, cuya
carga fiscal fue de 2.8% del PIB en 1981, baj6 a 2.5% en
1982, para aumentar en 1983 a 3.3% y en 1984 a 3.2%.
Cabe notar que el aumento de 1983 fue menor al aumento
proporcional de ia tasa general de este impuesto acordado
ese ano, al pasar del 10 al 15 porciento.

Por otra parte, las reducciones del gasto se realizaron
afectando bisicamente y por igual a todas las entidades
publicas y no a través de una redefinicién del campo de
actividad del Estado en la economia. Dificilmente se
podria hablar de una depuracién de! aparato burocratico
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cuando el personal ocupado en el sector publico crecié
7.6% entre 1982 y 1983, y su participacién en el total del
empleo pasé de 18.7 a 20.4% en esos dos anos. Aumentos
de la burocracia combinados con disminuciones en el
gasto son un indicio de que no se dio el cambio necesario
en la asignacién de este dltimo. Por tanto, los ajustes se
relacionaron mas con una posposicién de las erogaciones
que con su cancelacién definitiva. Entonces no es de
extrafiar que en la dltima parte de 1984 se hubieran vuelto
a presentar presiones importantes sobre las finanzas pu-
blicas.

1.1.2 El ajuste fiscal en 1985

En 1985, por primera vez en esa administracién, se
observé un aumento en el déficit financiero del sector
piblico y un repunte de la inflacién diciembre-diciembre.
Inicialmente se habia programado que el déficit fuera de
5.1% del PIB, pero en la practica fue de casi el doble: 9.6
porciento. A este resultado confluyeron una serie de
factores que es conveniente analizar con cierto detalle.

En su momento, algunos funcionarios senalaron que
el aumento del déficit se habia debido a un aumento de
la carga dentro del gasto publico del pago de intereses.
Sin embargo, los intereses devengados por la deuda
publica disminuyeron como porcentaje del PIB, al pasar
del 13.0% en 1984 al 12.4% en 1985; es decir, una
disminucién de 0.6 puntos porcentuales. El que el déficit
aumentara 0.4 puntos porcentuales del PIB, al pasar de
9.1 en 1984 2 9.6% del PIB en 1985, se explicé fundamen-
talmente por un aumento en la diferencia entre gastos
diferentes al servicio de la deuda e ingresos publicos. El
superavit fiscal con exclusion de intereses diminuy6 del
3.9 en 1984 al 2.8% del PIB en 1985.

Si se hubiera reconocido que el pago de intereses era
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una variable exdgena, fuera del control de quienes ejercen
el gasto, muchas de las polémicas absurdas que se dieron
al interior del sector publico y que, desafortunadamente,
se “colaron” a la prensa, no hubieran ocurrido. Més aun,
los procesos de disefio, modificacion y supervision de los
ejercicios presupuestales a nivel de empresa, entidad u
organismo hubieran sido mds transparentes si se efectua-
ban en funcién del déficit o superavit sin incluir el servicio
de la deuda. De nada servia incluir en los techos finan-
cieros algo que como el pago de intereses siempre tiene
que devengarse en un ejercicio presupuestal dado. En
principio, hay que concentrar el control presupuestal en
cosas que son controlables.

El ajuste fiscal, midiéndolo tanto en términos del
déficit global como del superavit sin intereses se relajé en
1985. El 1.1% del PIB en que disminuyd este superavit se
debié a una caida de los ingresos presupuestales de 2.7
puntos, sélo parcialmente compensada por un ajuste a la
baja de los gastos excluyendo intereses de 1.6 puntos. A
su vez, la caida de los ingresos se explicé enteramente
por la disminucién de los ingresos brutos de PEMEX. Entre
1984 y 1985, los ingresos internos de esta empresa dismi-
nuyeron en 1.0% y los externos en 1.7% del PIB.

La caida de los ingresos internos se explicé funda-
mentalmente por rezagos en los precios de las ventas
internas. Y la posposicion de esos ajustes fue causa de
muchos problemas. Asi, cuando en 1986 la situacion
externa se presentd més desfavorable, no sélo hubo que
hacerle frente, sino también realizar lo que debid haberse
hecho en 1985. Con ello, los problemas crecieron a tasa
compuesta. Cuando la respuesta a problemas de indole
econdémica se plantea con criterios de caracter politico,
como pudo quizid haber sido la posposicion de los ajustes
en 1985, resulta, tarde o temprano, ser una mala politica,
aun bajo criterios no econdmicos.
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En cuanto a los ingresos externos, su caida se debié
en gran parte al desplome del precio internacional del
petrdleo. Sin embargo, en la caida de los ingresos de
divisas durante 1985, fue mas importante la disminucién
del volumen de exportaciones de crudo que la de su
precio. El primer efecto representé un menor ingreso de
divisas por 840 millones y el segundo por sélo 660
millones de ddlares. Gran parte de la caida en el volumen
se debid a la poca rapidez con que se ajusté el precio del
crudo mexicano cuando, a mediados de afo, practica-
mente ya lo habian hecho todos los productores. Incluso
los miembros de la OPEP vendian en su mayoria por abajo
de sus precios oficiales. En aquella coyuntura era impor-
tante sefialar lo anterior, ya que en 1986 se volvié a
presentar una situacién parecida.

De acuerdo a la discusién anterior, es claro que todo
el ajuste fiscal hecho desde 1983 se habia logrado a través
del gasto. Incluso en 1985 se buscéd que el gasto tuviera
un ajuste adicional para compensar la caida de los ingre-
sos por ventas externas de petréleo. El gasto publico habia
sido bisicamente la Ginica variable de ajuste de las finanzas
publicas. Sin embargo, debe senalarse que cn 1985, al
igual que en 1983 y 1984, se pudieron haber hecho mucho
mejor las cosas en materia de gasto de lo que en realidad
se hicieron. En primer lugar, los recortes realizados no
fueron compatibles con los recortes planteados sobre el
presupuesto original que se anunciaron a lo largo del ano.
En segundo, tales recortes no se hicieron de manera
compatible con alguna estrategia de cambio estructural.

En cuanto a la discrepancia entre los anuncios de
ajustes fiscales y lo que en realidad se hizo, es conveniente
comparar las diferencias entre el superavit fiscal sin
intereses que como porcentaje del PIB se observé en 1985
y el implicito en el presupuesto de salida. Mientras en este
presupuesto se esperaba un superdvit sin intereses del
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4.6% del PIB, el efectivo fue de tan sélo 2.8%. La diferencia
se explica por una recaudacion de ingresos de 1.0% del
PIB menor a la presupuestada y de un gasto sin intereses
mayor en 0.8% del PIB. Si del concepto de gasto se resta
el déficit de la intermediacion financiera y el déficit de
otros, resulta entonces que, como porcentaje del PIB, el
gasto presupuestal sin intereses fue muy similar al progra-
mado (véase cuadro 2). Sin embargo, debe recordarse que
los recortes que se anunciaron durante el afo tenian el
proposito de compensar, por lo menos en parte, la caida
de los ingresos, en especial de las exportaciones de
petrdleo. Si este propdsito se hubiera cumplido, las cifras
de gasto habrian sido sustancialmente inferiores a las
presupuestadas, y no similares, como sucedié en la
practica. Es mds, ni siquiera esto dltimo se hubiera
cumplido si se incluyera en el concepto de gasto a la
intermediacion financiera y al déficit de otros.

Por desgracia, los anuncios de ajustes que no se
reflejaron en resultados claros restaron credibilidad al
gobierno. Hacia febrero del aquel ano ya se anticipaba
que la ambiciosa meta presupuestal de lograr un déficit
fiscal total del 5.1% del PIB no se cumpliria. Para entonces
ya se reconocia dentro del sector publico, que seria
necesario tomar medidas enérgicas para evitar que el
déficit financiero rebasara el 6.5% del PIB. En dicho mes
se hicieron anuncios espectaculares de readecuaciones
presupuestales que incluian tanto medidas de recorte del
gasto, como de racionalizacién en la captacién de ingre-
SOS.

A pesar de que en mayo hubo indicios claros de que
las medidas anunciadas no se estaban reflejando en las
cifras, se prefirié seguir haciendo anuncios en vez de
corregir los obsticulos que impedian el logro de lo
prometido. En junio se dio a conocer un recorte adicional
de 300 mil millones de pesos al presupuesto de gastos,
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Cuadro 2
Composicion de la diferencia entre el déficit
publico presupuestado y el ejercicio en 1985
puntos porcentuales del PIB

Presupuestado Ejercido Diferencia
Ingresos
Presupuestales 31.3 303 - 1.0
Pemex 13.8 13.0 -0.8
Otros 17.5 17.3 -0.2
Gasto neto total
sin intereses 26.7 27.5 0.8
Presupuestales 25.6 25.4 -0.2
Int. Fin. y
Déficit otros 1.1 2.1 1.0
Déficit sin
intereses - 4.6 -2.8 1.8
Intereses
devengados 9.7 12.4 2.7
Déficit total 5.1 9.6 45

Fuente: Presupuesto de Egresos 1986.

con lo que, se dijo, el recorte total alcanzaria los 700 mil
millones. El significado de lo anterior resultdé poco claro,
ya que por un lado se hacian recortes y por otro habia
ampliaciones y sobregiros. Incluso, algunos funcionarios
llegaron a senalar que, dentro de los recortes, se contem-
plaba la suspensién de tal o cual obra, solo para ser
desmentidos luego por otros funcionarios.

Ademas, la mayoria de los recortes que se prometie-
ron eran claramente posposiciones de gastos y no ajustes
estructurales permanentes. Ello fue especialmente obvio
en el caso de los rezagos en el pago de transferencias y
de participaciones de las entidades federativas en los
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ingresos federales, los cuales representaban una parte
significativa de los ajustes anunciados. Claramente, para
lograr una cancelacion definitiva y no sélo la posposicion
o retraso de las obras, lo que debié haberse hecho en su
caso era la supresion de los gastos a que dichas transfe-
rencias o participaciones daban lugar en el presupuesto
de salida. Aqui, como en el caso de los intereses, parece
haber habido una tendencia a no encarar de forma
rigurosa el control de lo realmente controlable en el
ejercicio presupuestal.

Lo realizado en 1985 no sélo dejé mucho que desear
en cuanto a los ajustes del gasto. En febrero, también se
dio un anuncio en cuanto a que se realizarian ajustes
importantes por el lado de los ingresos publicos. Empero,
en todo el ano no se hizo algo a este respecto que siquiera
valga la pena de ser mencionado. La falta de claridad en
las politicas, asi como el no haber basado los ajustes
fiscales en medidas de cambio estructural, resté efectivi-
dad a la politica econémica. Daba la impresiéon de que el
propio gobierno no sabia lo que queria hacer, ni como
se proponia hacerlo. Las proclamas de que se haria tal o
cual cosa sin considerar las posibilidades reales de cum-
plirlo agravaron la confusién. El gobierno perdié credibi-
lidad, agravindose la ya de por si grave situacién que se
presenté a consecuencia de un ambiente internacional
poco favorable para el pais, asi como del temblor de
septiembre y sus secuelas.

1.2 Otros aspectos de la politica econémica

Para que una politica de austeridad fiscal rinda frutos
permanentes y a menor costo, debe ser apoyada por un
manejo adecuado de todos los demds instrumentos de
politica econdmica. Asi, por ejemplo, el cambio estructural
de la economia, tan necesario para recuperar el crecimien-
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to econdémico sobre bases firmes, no debié sélo limitarse
al dmbito de la restructuracién del sector piblico, sino
que debid permear a toda la economia, buscando una
utilizacién mads racional de los recursos de la nacién. En
este apartado se recogen comentarios sobre el manejo que
se dio de algunos instrumentos de la politica econémica
durante los primeros tres anos de aquella adminjstracién,
poniendo énfasis en lo sucedido en 1985.

1.2.1 Politica de comercio exterior

Entre las razones que explicaron el poco éxito obtenido
hasta 1985 en el combate contra la inflacién, la politica
comercial ocupé un lugar preponderante. Después del
fuerte ajuste cambiario, las condiciones en 1983 resultaban
idoéneas para eliminar, de una vez por todas, el sistema
de permisos previos de importacién. El alto nivel de
proteccién cambiaria resultado de la maxidevaluacién de
1982, permitia sustituir, sin mayores riesgos para la planta
productiva, los permisos por aranceles en practicamente
todas las fracciones arancelarias. Ello, sin necesidad de
establecer tasas o precios oficiales demasiado altos para
que siguiera existiendo un buen grado de proteccion.
De haberse aprovechado esa ocasidn, hubiera sido
posible igualar gradualmente, conforme el margen subva-
luatorio se fuera agotando, los precios internos de los
bienes comerciables con los precios externos ajustados
por los aranceles correspondientes. En el largo plazo, el
efecto regulador de los precios externos de los bienes
comerciables habria tendido a generalizarse al resto de la
economia, lograndose asi que la tasa de inflacion interna
fuese cercana a la externa mas el desliz cambiario.
Puede argiiirse que esta oportunidad no fue aprove-
chada debido a que problemas tales como la incertidum-
bre cambiaria dificultaban la puesta en practica de una
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sustitucion de permisos por aranceles durante el primer
ano de gobierno. Sin embargo, en 1984, cuando todavia
existia un amplio margen de subvaluacién, tampoco se
hicieron esfuerzos importantes por eliminar el régimen de
permisos. Hacia finales de 1984 sélo se habian eximido
de permiso 2,833 fracciones arancelarias (de un total de
8,580) que representaban tnicamente 22.1% del valor
importacdo. Para establecer un punto de comparacion,
baste recordar que en el periodo 1956-74 el valor de las
importaciones exentas de permiso representd, en prome-
dio, 43.1% del total y que a mediados de 1980 fue casi 50
por ciento.

Como se senald, las restricciones cuantitativas tien-
den a divorciar los precios internos de los externos con
las repercusiones inflacionarias que esto tiene. Lo anterior
se debe a que una vez establecida la cuota, una modifi-
cacién en el desliz cambiario (hacia arriba o hacia abajo)
no necesariamente se refleja en un cambjo equivalente de
los precios de los bienes correspondientes. En presencia
de restricciones cuantitativas, es la escasez del producto
como consecuencia del racionamiento del permiso y no
el costo de importacién, el determinante fundamental del
precio doméstico. De esa manera, el desliz cambiario por
debajo de] diferencial inflacionario con el exterior, que
fue posible efectuar en 1983 y 1984 gracias al margen
inicial de subvaluacién, no ayudé en la medida de lo
posible al control de la inflacién, al tiempo que dicha
estrategia otorgd ganancias monopdlicas a los beneficia-
rios de los permisos. Las rentas asi obtenidas por los
importadores eran ingresos que el Estado podria haber
captado si la proteccién se hubiera basado en aranceles.

Un régimen de proteccién comercial basado en per-
misos en lugar de aranceles tiende a ser discrecional y
casuistico. Esto entorpece el proceso productivo al crear
incertidumbre respecto a la fluidez y a las condiciones del



A la mitad del sexenio 161

aprovisionamiento de insumos importados. Aunque en
principio es posible racionar los permisos de forma tal
que se alcance el nivel de proteccion deseado, en la
practica esto no resulta ficil. La proteccién nominal
implicita derivada del permiso sélo puede determinarse
ex-post, esto es, una vez que se conoce el precio interno
al que la cuota dio lugar. Por lo tanto, si el nimero de
permisos fue excesivo, la proteccion resultante serda menor
que la deseada. Si por el contrario se peca de cautela
excesiva, los niveles de proteccién resultantes serdn ele-
vados y podrd haber presiones por parte de los importa-
dores favorecidos y, en su caso, de los productores
nacionales del bien en cuestién para evitar que se otor-
guen mas permisos.

En la medida en que un régimen generalizado de
permisos se traduzca en barreras a la importacién, los
esfuerzos que por otra parte se hagan para promover al
sector exportador se veran parcial o totalmente contrarres-
tados. Las empresas eficientes y con potencial exportador
pueden ver reducida su competitividad internacional, al
tener que utilizar insumos nacionales caros y defectuosos
producidos al amparo de la proteccién. Ademads, en
términos generales, las barreras a la importaciéon son
incompatibles con la promocién de las exportaciones,
pues las medidas proteccionistas tienden a elevar los
precios internos de los productos importables, haciendo
mis rentable su produccién a expensas del sector expor-
tador.

En lo que toca a las repercusiones para el exportador
de las mencionadas desventajas derivadas de la politica
comercial, en su momento se adoptaron una serie de
medidas para tratar de compensarlas. Entre tales medidas,
cabe destacar el régimen de importaciones temporales y
los estimulos a la exportacién considerados en el Progra-
ma Integral de Fomento a la Exportacién (PROFIEX). Si
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bien estimulos de este tipo permiten reducir el sesgo
antiexportador, sus efectos benéficos sobre el resto de la
economia son, en el mejor de los casos, parciales y, por
ello, no pueden sustituir ]a necesidad de un cambio rapido
y generalizado de permisos por aranceles.

Las deficiencias de la politica de comercio exterior
fueron uno de los factores explicativos del nulo avance
hasta 1985 en la restructuracién industrial. Hacia 1986
México seguia teniendo una industria ineficiente, incapaz
de generar montos adecuados de produccién por unidad
de capital y de competir con éxito en el exterior. No se
reconocié que habia una contradiccién entre proponer
una reordenacién del aparato productivo y ofrecer una
proteccién a ultranza a la planta productiva existente. El
ajuste estructural implicaba, en muchos casos, la liquida-
cién de empresas y el remate de activos fijos, para que
los adquirieran otras con una posicion financiera mas
solida. Incluso, en algunos casos habria que aceptar el
cierre definitivo de plantas. No existia la opcidon de hacer
reformas estructurales sin cierto sacrificio en cuanto a lo
construido en el pasado.

Lo anterior no significa que no se debié haber
prestado apoyo a las empresas. El dristico ajuste cambia-
rio y el aumento de la inflacion llevaron a la mayoria de
ellas a una crisis de liquidez que no necesariamente
reflejaba falta de viabilidad econémica. Para hacer frente
a lo anterior, habria bastado con brindar apoyos para que
las empresas evitaran la concentracién en el corto plazo
de las amortizaciones reales de su deuda, tanto externa
(lo que se hizo a través de FICORCA) como interna.

Sin embargo, se fue mas alld, brindando al aparato
productivo un excesivo nivel de proteccién cuantitativa
contra las importaciones, a pesar de los altos niveles
iniciales de proteccién cambiaria. Se desaproveché asi la
oportunidad de iniciar un cambio estructural gradual, pero
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firme, obligando a las empresas a aumentar su eficiencia
productiva a medida que se fuera agotando la subvalua-
cion del peso. Esto trajo como consecuencia dos resulta-
dos indeseables. Ademis del ya mencionado efecto
negativo sobre el control de la inflacién, el grado de
competitividad con el exterior, al menos hasta 1986, no
mejord, lo que dificulté reanudar el crecimiento de la
actividad econémica sin que la inflacién repuntase y sin
que se erosionaran las reservas internacionales.

Hacia mediados de 1985, durante la reunién nacional
de la banca el Presidente de la Republica senalé la
necesidad de acelerar el proceso de racionalizacién de la
politica de comercio exterior. Para ello, la Secretaria de
Comercio sustituyé los permisos de importacién por
aranceles en un buen nimero de fracciones arancelarias.
Sin duda, dicha sustitucion fue uno de los elementos clave
para dicha racionalizacién. Sin embargo, la manera en que
esta sustitucién se hizo violaba los criterios con que debia
procederse en la racionalizacién de la politica de comercio
exterior.

De acuerdo con el PND se debia buscar la disminu-
cion de la dispersién y del casuismo en materia de
proteccién. Sin embargo, a través de una fijacién capri-
chosa de los niveles arancelarios y del uso indiscriminado
del precio oficial con propésitos proteccionistas, mas que
hacer una defensa antidumping, lo que se logré fue
desvirtuar lo que en principio se buscaba obtener por
medio de la sustitucién de permisos por aranceles. Asi,
hacia 1985 la estructura de la proteccién no era significa-
tivamente menos caprichosa, casuista y dispersa de lo que
habia sido antes. Incluso, era muy probable que, por la
forma en que actuaba la Comision de Aranceles y Contro-
les al Comercio Exterior (caso por caso y sin criterios
generales bien definidos), esta estructura fuese entonces
aun mds deficiente.
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Ademas, resulté completamente irracional que se
procediese a la sustitucién de permisos empezando por
los productos de menor grado de elaboracion. En el
PRONAFICE se hablaba de cambiar la estrategia de susti-
tucidn de importaciones por etapas por Otra menos capri-
chosa. Por ello, desde un inicio debié haberse mandado
claramente la senal de que las cosas se harian a partir de
entonces de manera mds general, no procediendo en la
sustitucién de permisos de acuerdo al grado de elabora-
cién de los productos, y sin dejar para el final la sustitucién
del permiso en los bienes de consumo. La secuencia que
se pretendié seguir respetaba las prioridades de una
estrategia, la de sustitucién de importaciones por etapas,
que supuestamente ya habia sido abandonada.

En la medida en que el cambio de permisos por
aranceles no se reflejara en modificaciones de la protec-
cién efectiva, dicho cambio seria en alto grado irrelevante.
Sin embargo, en la medida en que la sustitucién de
permisos se reflejase en ¢l grado de proteccion, la protec-
cion relativa entre sectores se veria sujeta a fluctuaciones
bruscas, irracionales e innecesarias, si se persistia en la
idea de proceder por etapas en dicha sustitucion. Asi, al
disminuirse la proteccion para los bienes de produccién
se aumentaria la rentabilidad relativa de la fabricacién de
bienes finales. Sin embargo, la situacién se revertiria
cuando estos ultimos bienes se fueran incorporando al
proceso de sustitucidon de permisos y, por tanto, vieran
reducido su margen de proteccién. Ast, las senales que se
mandaran serian erraticas y reversibles, de suerte que lejos
de apoyar el cambio estructural en la direccién deseada
lo obstaculizarian. Era urgente abandonar el gradualismo
casuista con que en ese entonces se queria proceder en
cuanto a la reforma de la politica comercial.

La promocion de las exportaciones no sélo se habia
visto afectada por el sesgo antiexportador de la protec-
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€ion, sino que también el apoyo directo a los exportadores
habfa padecido serias deficiencias conceptuales. En vez
de proceder con estimulos automdticos y generalizados
que disminuyeran el costo interno de la captacién de
divisas, lo que en principio sélo se podria lograr si el
estimulo por délar captado fuere similar para todo expor-
tador actual o potencial, se insistié en disenar estimulos
especiales de acuerdo a ramas especificas siguiendo
criterios que por su diversidad eran incompatibles. El
Gnico objetivo que racionalmente se podia perseguir con
la politica de promocién de exportaciones era el de
aumentar, eficientemente, la captacién de divisas. Todos
los demas objetivos que se le adicionaron a dicha politica
so6lo lograron hacer de ella un mecanismo burocritico
pesado, costoso e incapaz de lograr meta alguna.

Ademas, la insistencia en condicionar los estimulos
a contenidos de importacién y al fortalecimiento de
cadenas productivas reforzé el casuismo de la politica
comercial. Parece que tal insistencia se basaba en dos
ideas muy generalizadas pero erréneas: primero, que de
alguna manera era mejor, en general, exportar productos
elaborados que semielaborados. Segunda, que la creacién
de cadenas productivas fortaleceria al aparato productivo
nacional ante la competencia del exterior. No parecia
reconocerse que lo que la politica de promocion debia
buscar era que la exportacidn fuese ventajosa para el pais,
de suerte que lo relevante no era tanto el tipo de productos
que se exportaran, sino que la rentabilidad de hacerlo
fuera positiva. Y no habia nada que sugiriese que tal
rentabilidad era necesariamente mayor entre mayor fuese
el contenido nacional. Piénsese, si no, en el dinamismo
que habfan tenido las maquiladoras.

Como consecuencia de la insistencia en asegurar
contenidos minimos nacionales, las industrias con mayo-
res tasas de proteccion efectiva se vieron alentadas artifi-
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cialmente a aumentar el contenido doméstico de su
produccion. Este propdsito era opuesto al creciente pro-
ceso de desintegracion vertical observable internacional-
mente en Jos sectores mas dindmicos de los mercados
mundiales. Los cambios tecnoldgicos, 1a obsolescencia de
los procesos y productos, obligaba a que si se queria ser
competitivo se permitiera la flexibilidad para acudir en
cualquier momento a Jas fuentes de insumos y compo-
nentes mas ventajosas en cuanto a calidad y precio. Insistir
en que se debfa exportar una lista de productos determi-
nada burocriticamente, con ciertos componentes de pro-
cedencia nacional, también detallados burocriticamente,
era condenar a los exportadores a ser ineficientes.

Por ltimo, al considerarse lo hecho en 1985 en
materia de politica de comercio internacional, no podia
pasarse por alto el asunto de los DIMEX.' La version
finalmente adoptada de este instrumento excluyé mucho
de la generalidad y automaticidad que tenia el proyecto
originalmente propuesto. Ademas, la lista de mercancias
excluidas de los DIMEX fue completamente discrecional
e incluyd a los sectores tradicionalmente mas protegidos.
Asi, el DIMEX estuvo desde un principio condenado al
fracaso. Tal instrumento buscaba beneficiar a los expor-
tadores con parte de las rentas derivadas de la proteccion
no arancelaria. Quiza la época para que un instrumento
como el DIMEX fuere eficiente para promover las expor-
taciones ya habfa pasado. En ese momento era mas
urgente eliminar la proteccion no arancelaria. Sin embar-
go, el episodio del DIMEX muestra claramente la reticen-
Cia existente y que era necesario vencer, para tomar

1 Con los derechos de importacion para los exponadores se pretendid que estos
Gltimos pudieran importar, sin necesidad de permiso previo, mercancias hasta por
un monto equivalente aj de sus exportaciones, las cuales podrian luego vender en
el mercado interno.
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medidas de tipo general. Es decir, medidas de amplio
alcance y que se salieran del casuismo que habia carac-
terizado a la politica de comercio exterior. Los retos y
cuestiones que abria |a incorporacion al GATT serin
discutidos en otra seccién.

1.2.2 Politica cambiaria

La racionalizacion de la proteccién se dificultaba por la
existencia de un mercado dual de divisas. Los diferencia-
les amplios entre el tipo de cambio libre y el controlado
podian crear sesgos importantes en contra de las expor-
taciones y de la sustitucion eficiente de importaciones.
Por ejemplo, para un importador potencial, el atractivo de
las importaciones podia estar mds relacionado con la
posibilidad de obtener divisas controladas que con las
ventajas que dichas importaciones tuvieran sobre produc-
tos sucedaneos de origen nacional. Ademads, no parecia
racional el que recibiesen un apoyo mayor a través de los
cambios muiltiples, actividades como el turismo y hasta la
especulacion, en lugar de la exportacién de manufacturas.
La racionalizacién de la politica de comercio exterior
debia ir acompanada de una racionalizacién de la politica
cambiaria, si no se queria correr el riesgo de caer en la
inefectividad en el manejo ambas, al contraponerse una
con la otra.

Hasta ese momento, no parecia que en el disefio de
la politica se hubiese reconocido suficientemente esta
relacién entre la racionalizacién de la politica de comercio
exterior y la cambiaria. La existencia de tipos de cambio
muiltiples se consideraba en el PND como una medida
temporal. Sin embargo, para 1986 dicho régimen cambia-
rio parecia ya haber echado raices. Incluso, algunos
funcionarios llegaron a afirmar que la existencia de un
tipo de cambio controlado seria permanente. Asi, no
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parecia concedérsele importancia al fracaso palpable que
en la practica habia tenido el mercado dual en términos
de sus propios objetivos. Ello, ademias de que propiciaba
la corrupcién.

Dada la importancia del tema, resulta conveniente
analizar con mayor detenimiento lo que se pretendia
lograr y lo que se habia logrado con el mercado contro-
lado de divisas. Se perseguian bdsicamente dos objetivos:
1) separar las transacciones de capital y especulativas de
las transacciones de mercancias y servicios no financieros;
y 2) que estas Ultimas transacciones se realizaran a un tipo
de cambio mids estable que el que se produciria en un
mercado cambiario unificado. Sin embargo, hasta esa
fecha ninguno de estos dos objetivos se habia cumplido
en un grado que justificase los costos en que se habia
incurrido. Al respecto, es pertinente hacer las siguientes
consideraciones:

— La separacion auténtica de las transacciones corrientes
de las de capital hubiera requerido que nada de las
exportaciones de mercancias y servicios no financieros
se canalizara a través del mercado libre.

— Las Unicas transacciones que deberian realizarse al tipo
de cambio de dicho mercado serfan las de activos
financieros domésticos y externos. Dado que en las
condiciones entonces prevalecientes no era de esperar-
se una demanda fuerte de activos en pesos por parte
del exterior, en caso de que realmente se respetara la
separacidén de las transacciones corrientes de las de
capital que se decia perseguir con el mercado dual, el
segmento libre hubiera carecido pricticamente de ofer-
ta.

— A consecuencia de lo anterior, la simple existencia de
un mercado libre se explicaba porque algunas transac-
ciones corrientes se realizaban en dicho mercado, como
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lo eran las del turismo y las transacciones fronterizas.
Pero entonces se podia afirmar que en cuanto a la oferta
de divisas, en la prictica la existencia de un mercado
libre habia servido sdlo para conceder un tipo de
cambio mayor a unas cuantas actividades de la cuenta
corriente que al resto.

— Con todo, la oferta en el mercado libre era muy delgada
e inestable. Una de sus fuentes principales, el turismo,
era completamente estacional. Asi, tal como estaba
disenada la separacién del mercado, no deberia haber
sorprendido a nadie la gran volatilidad que registraba
el segmento libre.

— Aun cuando hubiera un estricto control y se evitara que
el mercado libre “contaminara” a los mercados reales
de mercancias y servicios a través de practicas fraudu-
lentas, los movimientos en el tipo de cambio libre
siempre afectarian las decisiones de inversion para la
produccién de mercancias incluidas en el mercado
controlado. Ello debido a que las fluctuaciones del
cambio libre necesariamente repercutian en el rendi-
miento real de los activos financieros y, por ende, en
los costos de capital de las empresas.

— En la practica era falso que la existencia de un mercado
cambiario libre hubiese permitido estabilizar el tipo de
cambio controlado, que era supuestamente el relevante
para el aparato productivo. En la realidad, para tratar
de evitar diferenciales demasiado grandes entre los dos
tipos, el controlado habia tenido que ajustarse violen-
tamente en persecucion del tipo de cambio libre que,
como argumentamos, era por su propio diseno suma-
mente volatil.

— La frontera es una parte muy importante del territorio
nacional que no deberia ser ignorada. Dado su alto
grado de interrelacion con los Estados Unidos, para los
habitantes de dicha zona la separaciéon que se queria
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lograr entre transacciones corrientes y de capital por
medio del mercado dual era, de entrada, imposible, al
estar en el mercado libre el grueso de las transacciones
fronterizas. Asi, los niveles de vida de los habitantes de
la frontera se vieron afectados de manera clara y directa
por las fluctuaciones del tipo de cambio libre.

— El control de las importaciones y de las exportaciones
en el mercado controlado para evitar fraudes y fugas
fue siempre muy dificil de lograr. En principio era mas
dificil administrar el mercado controlado de divisas que,
por ejemplo, el impuesto sobre la renta. Si en este
ultimo caso no habia sido posible reducir la evasién a
niveles moderados, ;qué se podia esperar en cuanto a
la administracion del mercado controlado de divisas?

— La unificacién del mercado cambiario hubiera llevado
a un tipo de cambio real mayor que el prevaleciente en
el mercado controlado. Esto, por si mismo, habria
tenido un impacto alentador sobre las exportaciones
mas importante que la mayor parte de lo que se habia
hecho para promoverlas, como lo fue la proliferacién
de medidas casuistas y discrecionales que, en los mis
de los casos, no servian sino para fomentar la arbitra-
riedad y hasta la corrupcion.

A partir de Ja segunda mitad de 1985, el tipo de
cambio libre se vio sujeto a fluctuaciones violentas. Di-
versos factores fueron responsables de dicho fenémeno.
Algunos de caracter exégeno como, hasta cierto punto, la
caida de los ingresos petroleros, el efecto sobre el turismo
de la mala propaganda que en el exterior se le hizo al
pais y, también, a consecuencija del temblor de septiem-
bre. También hubo acciones de politica que aumentaron
la incertidumbre y |2 desconfianza, haciendo que éstas se
reflejaran en el tipo de cambio. El haber realizado anun-
cios de ajustes en el presupuesto fiscal para terminar con
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un déficit muy abultado alimenté la falta de credibilidad
en el gobierno; un decreto de expropiacién de vecindades
y predios mal diseftado y peor ejecutado recrudecié el
nerviosismo de los ahorradores. Por \ltimo, 1a decisién
de cancelar ocasionalmente las subastas de CETES resté
flexibilidad a la politica de tasas de interés para hacer
frente con oportunidad a los ataques especulativos contra
el peso, sin lograr siquiera el objctivo de abatir el rédito.?

Se podria pensar que de haber existido en 1985 un
mercado uniforme, ]as flucmaciones existentes del tipo de
cambio libre se hubieran presentado también en el tipo
de cambio unico y que, por tanto, la existencia del tipo
de cambio controlado sirvié para proteger a la planta
productiva de fluctuaciones violentas. Ademas de lo ya
argumentado en el sentido de que en la prictica el
mercado controlado habia tenido que sufrir ajustes vio-
lentos como consecuencia de la gran volatilidad del
mercado libre, es conveniente hacer otras tres considera-
ciones al respecto. Primero, un mercado unificado tende-
ria a ser mucho menos volatil que el libre: las
transacciones cambiarias de toda la economia eran menos
volatiles que las incluidas en el mercado libre. Segundo,
si se cometian errores de politica, era preferible que sus
efectos se mostraron claramente desde un principio, y no
que éstos se fuesen acumulando disimuladamente hasta
hacerse explosivos. Siempre uno de los indicadores de si
una economia va bien o mal puede ser el comportamiento
del tipo de cambio en un mercado unificado (las varia-
ciones del mercado libre en el sistema dual podrian
atribuirse a fluctuaciones muy concretas en mercados muy

2 Era frecuente que se pusiera un tope arbitrario a la tasa de interés “determinada”
en la subasta de los centificados de la Tesoreria, llegindose ocasionalmente, como
se menclona en el texto, a la cancelacion de la subasta.
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volitiles como el turismo). Tercero, si bien era cierto que,
en la situacién entonces prevaleciente, la economia me-
xicana enfrentaba “choques” desfavorables del exterior,
un tipo de cambio uniforme tenderia a la subvaluacion.
Y esto podia considerarse mds una ventaja que una
desventaja, ya que hubiera representado un movimiento
en la direccién correcta para poder enfrentar dichos
“choques”.

1.2.3 Politica monetaria y financiera

En 1983, al inicio del programa de estabilizacién de
aquella administracién, la importante subvaluacién que
tenia el peso hacia poco probable una nueva devaluacion.
Por ello en ese ano fue posible ofrecer tasas reales de
interés negativas que, no obstante, dejaban un diferencial
cubierto por movimientos esperados del tipo de cambio
respecto de las tasas externas sumamente favorable para
el peso. Ello permitié que el valor real de la deuda publica
bajara sustancialmente al erosionarse significativamente a
consecuencia de una tasa de interés que, al estar por
debajo de la inflacién interna, no reponia el valor real de
las obligaciones gubernamentales en poder del publico.

Al inicio de un programa de estabilizacion, este uso
del impuesto inflacionario para reducir el valor real de la
deuda publica facilita el ajuste posterior de las finanzas
publicas al reducir a valor constante el pago de intereses
por dicha deuda. Pero nunca es posible hacer uso de este
expediente de manera reiterativa e indefinida. Llega un
momento en que la disminucién del acervo real de deuda
debe hacerse fundamentalmente por medio de reduccio-
nes del déficit publico a través de ajustes del gasto no
financiero y mediante el aumento de los ingresos. Ello se
debe a dos razones de peso.

En primer lugar, a que es necesario recuperar la
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confianza de los agentes econémicos en la estabilidad del
valor real de los activos denominados en moneda domés-
tica. El uso reiterado del impuesto inflacionario causa
estragos irreparables en la confianza en la moneda nacio-
nal, de suerte que se vuelve contraproducente. Asi, llega
un momento en que al disminuir la demanda real para las
obligaciones del gobicrno, el financiamiento del déficit
con crédito interno solo puede lograrse con tasas de
inflacién crecientes. En segundo lugar, las condiciones
prevalecientes a partir de 1985 en la economia no permi-
tian ofrecer tasas reales de interés negativas bajo el
supuesto de que las expectativas cambiarias permitian
hacerlo sin que los activos en pesos perdieran atractivo
vis a vis los del exterior. De hecho, las expectativas
cambiarias en esa época eran sumamente voldtiles y, en
la medida en que dependian sobre todo de los aconteci-
mientos en el mercado petrolero, podian volverse franca-
mente desfavorables.

Asi, en concordancia con lo anterior, las tasas internas
de interés fueron revirtiendo su signo hasta volverse
positivas, sobre todo a partir del segundo semestre de
1985. Mis aun, el crecimiento del déficit publico que se
vino presentando desde mediados de 1984 anaclié presion
sobre las tasas de interés. Al crecer las necesidades de
financiamiento del sector publico, y para evitar un disparo
inflacionario exorbitante, fue necesario financiar los au-
mentos del déficit por arriba de lo programado fundamen-
talmente con instrumentos que no hicieran crecer el
circulante monetario. Asi fue que se buscéd colocar una
mayor cantidad de CETES y que se aumentaron los
requisitos de encaje bancario.

De esa manera se evitd que la proporcion del déficit
publico que se financiaba con emision primaria no reba-
sara ciertos limites. El resultado fue que mienuas la
politica fiscal en la segunda mitad de 1984 y en 1985 fue
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incapaz de poner en orden a las finanzas publicas, la
politica monetaria se hizo mads restrictiva para compensar
el impacto inflacionario de la primera. El costo fue elevado
al subir las tasas de interés y disminuir el crédijto a los
particulares. Ademds cada vez era mds dificil que la
politica monetaria restrictiva pudiera compensar i0s im-
pactos inflacionarios de la politica fiscal, ya que la carga
de los intereses sobre la deuda piiblica seguia creciendo.
Era imposible que por si sola la politica monetaria pudiera
hacer las funciones de los demas instrumentos de politica.
Asi, era urgente que los propésitos de saneamiento a
fondo de las finanzas publicas no se pospusieran. De otra
manera la politica monetaria hubiera tenido que seguir
siendo cada vez mas restrictiva, causando danos irrepara-
bles a la planta productiva, sin evitar que tarde o temprano
la inflacién se disparase. De haberse persistido en esa
situacién, mas hubiera valido que se abandonara el
propésito de controlar la inflacién.

Si bien en el corto plazo la politica monetaria puede
compensar deficiencias en la politica fiscal, a largo plazo
estas dos politicas no pueden ser independientes. Neil
Wallace, conocido economista norteamericano, ha sena-
lado en el contexto de la economia estadounidense que
cuando las politicas seguidas por las autoridades mone-
taria y fiscal han sido inconsistentes, de hecho ambas se
han comportado como en un juego del gallo y la gallina,
a ver quién pisa a quién obligindola a retractarse. Asi, por
ejemplo, si la politica fiscal fuese relativamente expansiva
y la monetaria contraccionista, el crecimiento de la deuda
en bonos gubernamentales que generaria el déficit publi-
co, ante Ja negativa de la autoridad monetaria a financiarlo
con emision de dinero, se veria agravado por el concu-
rrente aumento de la tasa de interés. El servicio de la
deuda publica creceria, y si la autoridad monetaria per-
sisticse en compensar el efecto expansivo del déficit sobre
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la demanda agregada, la politica monetaria tendria que
volverse cada vez mds restrictiva, acelerando de manera
explosiva el crecimiento de la deuda publica no moneta-
ria. A la larga uno de los dos debe ceder, pues la demanda
por bonos publicos no puede ser ilimitada: o la autoridad
monetaria cede y monetiza una parte mayor del déficit o
fa autoridad fiscal lo disminuye. Esta retractacién tendra
que ser mas drdstica mientras mds haya durado la incon-
sistencia entre la politica fiscal y la monetaria, pues
también seria mas grande el acervo de deuda excesiva
que se habria acumulado. Un riesgo como el anterior era
el que hubiera amenazado en 1986 a la economia mexi-
cana, de no haberse tomado ese ano medidas encamina-
das al ajuste adicional de las finanzas publicas.

1.2.4 Politica salarial

Sin prejuzgar casos particulares, es evidente que, en
términos generales, fueron los trabajadores los que bisi-
camente absorbieron a través de una aguda caida de los
salarios reales, el peso de la crisis. En especial, el éxito
relativo en el control de la inflacién se debié en una alta
proporcién a la caida de los costos laborales en los
procesos productivos. Sin embargo, en 1985 la inflacién
dej6 de descender, pero no asi los salarios reales.

Durante aquel lapso, hubo sectores de la poblacion
que no contribuyeron en el costo del ajuste, o al menos
no en la misma proporcién que los trabajadores. De 1981
a 1984 la participacion de los trabajadores en el ingreso
nacional disponible cayé del 43.3 al 32.9 porciento. Mas
aun, mientras que en ese periodo la suma de las remune-
raciones a los trabajadores decrecié 27.5% en términos
reales, el resto de los componentes del ingreso nacional
disponible crecieron 12.6 porciento.

Al mismo tiempo, la propia politica respecto a pro-
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teccidn arancelaria y estimulos gubernamentales a deter-
minados sectores industriales, propicié que hubiera quie-
nes, lejos de verse afectados negativamente por la crisis,
medraran a costillas de ella, usufructuando el casuismo y
la arbitrariedad de las politicas industrial y de comercio
exterior. Hubo empresas que a pesar de dejar pingles
dividendos a sus duenos, se las ingeniaban para mostrarse
¢n los estados contables, como si estuvieran al borde de
la quiebra. Al mismo tiempo evadian impuestos, conser-
vaban sus mercados protegidos de la competencia exter-
na, obtenian ddlares controlados para sus importaciones
y eludian el control cambiario al momento de exportar.

En las circunstancias explicadas, no se justificaba el
seguir haciendo gravitar el control inflacionario sobre la
economia de los trabajadores. Habia también que exigirle
al resto de los sectores que contribuyeran al ajuste. A partir
de ahi, deberian ser los demas instrumentos de politica
econdémica, no solo la politica salarial, la que se usase
para abatir la inflacidén. Si esto no se lograba, mas valia
abandonar el objetivo antinflacionario como prioridad de
la estrategia, para seguir una pauta de inclizacion similar,
por ejemplo, a la de Brasil. Lo que en las condiciones de
1985 ya no era razonable era permitir que el salario
continuara contrayéndose con el propdsito de contener
la inflacién y que, a pesar de ello, la inflacién creciera, al
tiempo que otros se enriquecian por obra y gracia de la
regulacion y los estimulos gubernamentales.

2. Condiciones externas

Como consecuencia de los retrocesos en materia de
estabilizacion que se produjeron desde 1984, la situacion
del pais se volvié sumamente complicada. En especial, el
retraso en la toma de medidas en 1985, cuando ya habia
indicios de que 1986 seria un afo dificil para México,
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coadyuvé a que la situacién se volviese doblemente
complicada. Ello, no sélo porque posteriormente tuvo que
hacerse frente a los agudos problemas que presenté al
pais el panorama internacional, sino porque también
tuvieron que corregirse algunos de los desequilibrios
internos que se habian dejado crecer sobre todo el ano
precedente. En esta seccion se analizan algunos aspectos
de la economia internacional que, en 1986, tuvieron
impactos sobre la economia del pais.

2.1 Consideraciones en el mercado petrolero

A consecuencia de la guerra de precios, la cotizacién del
crudo bajé dramaticamente después que la OPEP decidi6
proteger su participacidon en el mercado a costa del
objetivo de mantener los precios. Una idea del descenso
de los precios la da el hecho de que en menos de un mes
el petrédleo Brent del Mar del Norte habia descendido mas
de 30 porciento. Por otra parte, se difundié una gran
incertidumbre acerca del tiempo que podria durar dicha
guerra de precios y al nivel al que podria llevar al precio
del crudo. Al respecto, habia dos protagonistas que eran
decisivos para el resultado.

Por una parte estaba Arabia Saudita, la que en 1981
habia llegado a exportar diez millones de barriles diarios
con una entrada anual de divisas superior a cien mil
millones de délares. Asi, a medida que otros productores
fuera de la OPEP aumentaron su produccién y la demanda
de los paises importadores decrecié de manera importante
como resultado de los esfuerzos realizados para ahorrar
energia, el mercado fue debilitaindose. Para proteger los
precios, la OPEP decidié limitar su produccién. Sin em-
bargo, pricticamente todo el esfuerzo se concentré en
Arabia Saudita, la que redujo su produccion a cerca de 2
millones de barriles diarios. Empero, dicho esfuerzo llevé
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a ese pais a tener que soportar aumentos en su déficit en
balanza de pagos, con lo que sus reservas cayeron
sustancialmente en esos anos. Adicionalmente, para com-
pensar en parte lo anterior, ese pais también redujo
significativamente sus programas de desarrollo y sus
gastos militares.

Sin embargo, no tardé Arabia Saudita en manifestar
su inconformidad con el hecho de ser el Gnico pais
productor que se esforzaba de manera real para estabilizar
el mercado. El objetivo de colocar mayores volimenes a
un precio menor tuvo el propdsito de disciplinar a los
productores fuera y dentro de la OPEP. En especial, hubo
la intencién declarada de obligar a la Gran Bretana a
sentarse a negociar volimenes y precios. Esto se debia a
que dicha nacién habia socavado los intentos de estabili-
zar el mercado al vender su produccién de crudo a precios
encadenados al del mercado “spot”.

Se decia entonces que en la guerra de precios la
posicion de Arabia Saudita era mis fuerte que la de
Inglaterra. Se mencionaba que el costo del petréleo
saudita era menor a un délar por barril, mientras que para
Inglaterra la extraccién del petréleo en el Mar del Norte
dejaba de ser rentable al precio de 15 délares. Sin
embargo, para Inglaterra el petréleo, aun cuando era muy
importante para su economia, lo era menos que para los
paises de la OPEP. Los ingresos provenientes de la
exportacion de petréleo representaban menos del 10% de
los ingresos fiscales y alrededor del 5% del producto
nacional de ese pais. Si bien la caida del crudo tuvo
repercusiones importantes sobre la economia britanica,
los efectos estuvieron lejos de tener la trascendencia que
tuvieron en casos como los de México, Nigeria o Vene-
zuela, por ejemplo.

Era claro que de proponérselo, Inglaterra podia
soportar indefinidamente las presiones sauditas. Por su
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parte, Arabia Saudita se beneficiaria en el corto plazo de
la persistencia de la guerra de precios. Con su capacidad
instalada este pais podia facilmente duplicar y, quiza,
hasta triplicar su produccién. Mientras los precios no
cayeran a menos de la mitad de lo que eran antes de
iniciarse la guerra de precios, la balanza de pagos de
Arabia Saudita incluso podria fortalecerse.

La duracién de dicha guerra de precios era incierta y
tendia més bien a determinarse politicamente que por
consideraciones de tipo econémico. En concordancia con
esta incertidumbre, los prondsticos variaban notablemen-
te. Hubo analistas que aseguraban que la guerra no
duraria més de tres meses, mientras otros especulaban
que podria prolongarse por ano y medio. Mientras tanto,
en el corto plazo el precio tendi6 a debilitarse atn mas,
porque los demandantes intentaban posponer compras
en la esperanza de comprar més barato luego, mientras
que los productores intentaban apresurar sus ventas antes
de que el precio bajase mas.

Para México, los perspectivas fueron particularmente
inciertas y desfavorables. El grado de incertidumbre a
finales de 1985 y principios de 1986 era alto, y era posible
anticipar una disminucién muy significativa del precio del
crudo mexicano, aunque pocos previeron su magnitud.
La expectativa menos desfavorable era que la guerra de
precios tuviese un fin ripido, pero que, a consecuencia
de los arreglos entre los productores, México no pudiese
colocar los volimenes senalados en su plataforma petro-
lera. Asi, el menor impacto probable se estimaba en una
disminucién de ingresos para el pais de unos cinco mil
millones de ddlares. Mdas aun, las perspectivas del merca-
do petrolero eran malas a mediano plazo. No se esperaba
que hubiera un fortalecimiento importante de los precios
durante el resto de esa década.
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2.2 Actividad econémica y tasas de interés externas

Hacia finales de 1985, antes de que la guerra de precios
del petréleo se manifestara por completo, se estimaba que
en 1986 el crecimiento de los paises desarrollados seria
mas bien débil. Si bien se esperaba un ligero repunte en
los Estados Unidos de 2.9% después del 2.4% en 1985, no
sucedia lo mismo con las estimaciones para Japdn y
FEuropa. Se esperaba un crecimiento de la economia
japonesa de 3.5%, después de haber crecido al 5% en los
dos anos anteriores. Por su parte, Alemania Occidental, la
mas importante de las economias europeas, sélo creceria
de acuerdo con los prondsticos a una tasa similar a la del
ano previo. Por otro lado, no se esperaban variaciones
importantes de las tasas de interés.

Después, como consecuencia de la guerra de precios,
los econometristas calcularon que, en promedio, la tasa
de crecimiento de los paises desarrollados podria aumen-
tar 0.375 puntos porcentuales y su inflacién disminuir un
punto. En la medida en que esta caida de la inflacién se
reflejara en una caida de magnitud similar de la tasa de
interés, México podria ahorrarse alrededor de 800 millo-
nes de délares en el pago del servicio de su deuda externa.
Sin embargo, tal caida de la tasa de interés era incierta,
aun cuando, en efecto, bajase la inflacién. Si bien se podia
esperar que el acta de Gramm-Rudman lograra reducir en
algo el déficit fiscal norteamericano, se estimaba que la
FED podria oponerse a una baja de la tasa de interés
argumentando que, debido a la recuperacién de la activi-
dad econdmica, tal movimiento seria innecesario. De
cualquier manera, si alguna variable era entonces dificil
de predecir, ésta era la tasa de interés. Al disefiar la politica
para 1986, era mejor no esperar que hubiese alivio alguno
por este lado para contrarrestar el impacto negativo que
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pudiera infringir la caida inminente de los precios del
petroleo.

México podia esperar mas por el lado de un creci-
miento de las exportaciones no petroleras. Para ello
tendria que aprovechar, mediante politicas internas ade-
cuadas, la oportunidad que brindara un mayor crecimien-
to externo para elevar sus exportaciones. Sin embargo,
era dificil que cualquier logro alcanzara a compensar la
caida de la captacién de divisas por exportacién de
petréleo. Por ello, era necesario recurrir a otros ajustes:
menores importaciones o mayor financiamiento externo.
Sin embargo, dado que a mediano plazo las perspectivas
del petréleo eran malas y que no era deseable continuar
con la dependencia del petréleo, parecia necesario adop-
tar una estrategia agresiva de politica comercial.

3. Planes y perspectivas de la politica econémica

Al inicio de aquella administracién se reconocié la incon-
veniencia de seguir dependiendo del petréleo en tan alto
grado para la generacion de divisas y para el financia-
miento del gasto publico. Sin embargo, a este reconoci-
miento no siguieron acciones concretas y de largo alcance
para reducir dristicamente dicha dependencia. Como
consecuencia, la solvencia de la economia mexicana se
encontré seriamente amenazada cuando el mercado pe-
trolero internacional evolucioné en forma desfavorable.
Una posibilidad teérica para superar esa problemati-
ca hubiera sido que, simplemente, alguien le concediera
a México financiamiento externo adicional y que la poli-
tica econdmica siguiera su curso corriente. Empero, eso
hubiera equivalido a ignorar los problemas y permitir que
se siguieran acumulando. En aquella circunstancia de
altos niveles de endeudamiento, el simple financiamiento
de los problemas no se presentaba como una solucion,
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sino como el agravamiento posterior de los mismos.
Hubiera sido frustrante que todo el embrolio de la caida
de los precios del crudo hubiese quedado sélo en que la
comunidad internacional concediera créditos adicionales.
Si bien la necesidad de corregir dichos problemas era
inescapable, habia que aprovechar la ocasion para intro-
ducir reformas en la politica econémica que se habia
venido siguiendo. Y cuando asi se requiriera, reforzar
aquellas medidas que fuesen necesarias para sortear los
impactos que se avecinaban. A continuacion se recogen
algunas reflexiones sobre esta materia.

3.1 El ajuste fiscal en 1986

Para 1986 se programé un déficit fiscal de 4.9% del PIB,
lo que parecia una meta demasiado ambiciosa. En la
elaboracién de ese presupuesto se dejaron pocos “colcho-
nes” para acomodar la ocurrencia de eventos no conside-
rados en su formulacion. En especial, dada la
incertidumbre acerca de la evolucién del mercado petro-
lero que ya existia por lo menos desde mediados del ano
previo, se debieron haber dado margenes o adoptado
“rangos” para que los resultados presupuestales reflejaran
la gran incertidumbre prevaleciente. En lugar de eso, se
dio una cifra de déficit global tan apretada, que desde un
principio su cumplimiento parecia imposible.

Siempre es inconveniente anunciar metas de politica
econdmica que serd casi imposible cumplir. Al respecto
hubiera sido preferible anunciar un déficit fiscal de entre
S y 7% decl PIB, senalando que la cifra alta estaba
relacionada con una evolucién relativamente pesimista
del precio del petréleo.* De esa forma hubiera sido posible

3 Aunque en esta recopilacion se decidio no incluir explicaciones ex-post de lo que
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acomodar hasta 6 délares adicionales de caida en dicho
precio, respecto de la cifra contemplada en el presupues-
to. No era conveniente repetir la historia de 1985, cuando
también se anuncié un déficit de 5% y se terminé con una
cifra casi del doble. Se precisaba tomar medidas enérgicas
para terminar con un déficit lo més cercano posible a la
meta, a pesar de las circunstancias poco favorables. No
parecia deseable seguir desgastando la credibilidad del
gobierno con objetivos inalcanzables.

Era pues necesario ejercer un control enérgico sobre
el presupuesto. Sin embargo, en la primera parte del ano,
se registraron ciertas reticencias de algunas empresas
publicas para sujetarse a la disciplina presupuestal. Su-
puestamente la SPP debia responsabilizarse en principio
del control presupuestal. Sin embargo, dificilmente podria
hacer algo esta Secretaria, si al mismo tiempo no se le
daba autoridad suficiente para imponer a los directores
de las empresas, organismos y entidades la disciplina
requerida para que los propésitos no quedasen en simples
intenciones. Por ello fue clave para los desarrollos poste-
riores que a partir de 1986 la autoridad presupuestal se
dedicara de lleno a poner orden en el ejercicio del gasto,
y que para ello contara con todo el respaldo del Ejecu-
uvo.

en su momento el autor sostenia, en este caso la importancia del asunto requiere
hacer una excepcién. El impacto extemo en 1986 fue mucho mayor que el que a
principios de 1986 pronosticaban incluso los observadores mids pesimistas. Fue
necesario asi devaluar el peso en forma significativa, con lo que la inflacién, la tasa
de interés y en consecuencia el déficit gubersamental se dispararon. Este alcanzé
un valor de 16% del PIB. Claramente, el senalamiento del texto, hecho con
anterioridad a ese fenémeno, queds fuera de 1a realidad. La evolucion de 1986 en
adelante es objeto de anilisis en la ultima parte de esta publicacidn.
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3.2 Control presupuestal y cambio estructural en el sector
publico

En la presupuestacién es donde se pueden reflejar las
prioridades sectoriales reales de la accion directa del
gobierno. Aqui se determina el éxito o fracaso de muchos
de los objetivos y criterios de la planeacion y la progra-
macién. México ha carecido de un proceso de presupues-
tacién que permita encadenarla eficazmente al contenido
y las prioridades sectoriales de los programas. Mas aun,
la manera en que se disenan y ejecutan los presupuestos
no asegura el contro] ni promueve la eficiencia de las
entidades publicas. La dificil situacién que enfrentaba el
pais en 1986 agravabu los perjuicios derivados de este
estado de cosas. Por ello el autor hizo entonces las
sugerencias que a continuacion se discuten y que, no esta
por demds decirlo, no tuvieron eco.!

Mucho se hablé en esa época de la necesidad de
descentralizar decisiones de gasto dentro del sector pu-
blico, en especial en el sector paraestatal. Se argumentaba
que era imposible centralizar todas las decisiones de un
sector tan grande como lo era el paraestatal. Sin embargo,
la conveniencia de reducir los controles presupuestales
solo era deseable en aquellas empresas a las que, simul-
taneamente, se les imponian techos estrictos a los apoyos
financieros y a las transferencias que recibian del sector
central. Mi idea era que si tales recursos no alcanzaban
tuvieran que recurrir ya fuera a la liquidacién, bancarrota,
venta de activos propios o recortes de gasto. Lo que a mi
juicio no era razonable era proponer que se diera a las
empresas publicas libertad para ejercer sus presupuestos,

4 Ello a mi juicio no le resta interés a las consideraciones de esta seccion, sino mis
bien significa que pueden seguir tenienclo actualidad.



A lu mitad del sexerio 185

a la vez que se les dejaba la opcién de recurrir, en Gltima
instancia, al financiamiento del gobierno si incurrian en
excesos de gasto. Tenian en su caso que encontrarse
mecanismos para obligarlas a hacer Jos ajustes estructura-
les requeridos para su supervivencia.

Sin embargo, este tipo de libertad presupuestal para
las empresas publicas, que debia incluir “la libertad de
morir solas”, no podria aplicarse por igual a todas ellas.
El criterio tenia sentido si se les dejaba en libertad para
fijar precios, comprar y vender activos, redefinir su linea
de productos. Ademis, se deberia imponer el requisito de
que las empresas en esta tesitura no fueran de las dedi-
cadas a actividades que el Estado se reservaba con
exclusidn de los particulares. Las demds empresas, a las
que se les senalaba centralizadamente el precio de sus
productos y que tenian una finalidad indiscutible de
servicio publico, deberian contar siempre con el apoyo
del sector central. Puesto que a este tipo de empresas no
podia aplicirseles la libertad presupuestal propuesta para
el otro tipo de empresas, deberia sujetarseles a controles
presupuestales mas rigurosos. En otras palabras, si se
queria tener un control mas eficiente sobre las finanzas
publicas globales, se debia sujetar a las empresas, y
también a los organismos y entidades del sector publico,
a alguno de los dos extremos dependiendo de sus carac-
teristicas particulares: controles presupuestales estrictos o
libertad absoluta sin apoyos centrales.

En los proyectos de restructuracién o, como se les
llamé, de redimensionamiento del sector publico, se puso
un énfasis muy especial en la venta de empresas. Sin
embargo, esto bien ficilmente podia convertirse en un
ejercicio frustrante. No existian mercados de empresas o
de plantas de produccién como los de productos de
consumo o de inversién. Asi, no era tan facil salir a vender
simultineamente un gran nuimero de empresas a un
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precio mas o menos adecuado. Las experiencias de otros
paises que habian tratado de vender al mismo tiempo un
cimulo numeroso de empresas publicas mostraba que no
era tarea sencilla y que en no pocas ocasiones se habia
tenido poco éxito.

Sin embargo, la venta masiva y rdpida de empresas
no era el dnico mecanismo para racionalizar el sector
paraestatal. Incluso, podia no ser conveniente insistir
demasiado en la venta como el mecanismo prioritario. En
muchos casos podria ser mds viable y hasta preferible, la
liquidacién o la reestructuracién interna de las empresas.
La estrategia de control presupuestal para aquellas empre-
sas a las que fuese factible dejarlas en libertad e inde-
pendencia presupuestales podria ayudar a decidir cuil de
las tres alternativas (venta, liquidacién o reestructuracion)
era mas conveniente. De hecho, ta] decisién se podria
hacer de manera totalmente descentralizada y, en princi-
pio, obedecer mejor a las caracteristicas peculiares de cada
caso. Mas aun, la decisién no tendria que tomarse inme-
diatamente para todos los casos. Habia algunos en que,
por ejemplo, podia ser inconveniente vender inmediata-
mente pero no después; la inclusion o exclusién de tal o
cual producto de la linea de produccién de una empresa
podria ser una decisién periddica; etcétera.

El éxito de lo que se decidiera hacer para la raciona-
lizacién del sector publico dependeria de la calidad de la
administracion de los organismos, entidades y empresas
del sector publico. En ese momento mis que nunca, dada
la necesidad de “entrarle” a |a reconversién industrial que
se realizaba a nivel mundial, el éxito de las empresas
dependeria quiza como nunca antes de la calidad de los
administradores. La capacidad administrativa habia adqui-
rido importancia creciente en la medida en que las
innovaciones se sucedian en todos los niveles a una
velocidad mayor. Ciertos procesos, disenos, productos o
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hasta lineas completas de produccién se podian volver
obsoletas de un dia para otro. Los administradores ya no
podian concretarse a seguir, plicidamente, las rutinas de
su antecesor sin poner en peligro la eficiencia y compe-
titividad de la empresa.

Por todo lo anterior, era inconveniente que la direc-
cién de las empresas del sector paraestatal siguieran
ocupindose por consideraciones de caracter politico. Se
debia profesionalizar ]a administracién de la empresa
publica manteniéndola al margen de las vicisitudes de la
politica. Era también preciso adoptar disposiciones para
reglamentar los procesos de nombramiento, duracién del
cargo y sustitucién por motivos especiales de los directo-
res generales de las empresas puiblicas y de los miembros
de sus consejos de administracién. Aun cuando hacia 1986
ya se habia hecho algo en ese sentido en el caso de la
banca, se precisaba una reglamentacién mis detallada y
para todo el sector paraestatal. El destituir a un director
para poner a otro debia explicarse en términos de los
resultados de la empresa, siguiendo procesos penales
cuando asi se requiriera. Lo que ya no parecia tolerable
era que se repitiese el reacomodo por consideraciones
politicas a todos los niveles con violacién de toda consi-
deracién de eficiencia técnica. Estaba demostrado que un
mal administrador podia facilmente “tronar” a una empre-
sa sana.

3.3 El ingreso al GATT y la politica de comercio exterior

La escasez de divisas que afectaba al pais y que hacia 1986
se habfa agudizado obligaban a un esfuerzo para aumen-
tar la eficiencia en su captacién y uso. Por el lado de las
exportaciones esta eficiencia requeria que la generacion
de divisas se efectuase al menor costo posible en recursos
internos. No se trataba de promover exportaciones a
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cualquier costo, sino de hacerlo eficientemente. En prin-
cipio, esto requeria que todos los exportadores actuales
o potenciales gozaran igualmente de los estimulos por
dodlar de exportacidn. "El casuismo en la promocién de
exportaciones, como lo era el otorgamiento de paquetes
especiales de estimulos por rama y hasta por empresa, a
lo Unico que llevaba era a una gran ineficiencia. Ante el
alto volumen de la deuda externa, que obligaba a tener
superavit comerciales muy altos para financiar su servicio,
era necesario que estos superavit se obtuvieran al menor
costo posible. Por el lado de las importaciones, se nece-
sitaba un racionamiento eficiente de un monto reducido
de divisas. En este orden, lo que se requeria era que cada
importador actual o potencial pudiese hacerse de divisas
al mismo costo. El abaratamiento relativo de las mismas
para algunos sectores podia llevar ficilmente a su uso
ineficiente.

Por otro lado, la eficiencia general de la politica de
comercio exterior requeria que el precio efectivo de las
divisas que se pagase a cada exportador fuera aproxima-
damente igual al costo efectivo que por las mismas pagase
cada importador. En esta situacion, el tipo de cambio real
efectivo debia ser el mismo para exportadores e importa-
dores. En la situacion optima, el beneficio marginal de Ja
promocién de exportaciones y de la sustitucién de impor-
taciones debia ser ¢l mismo.

La racionalizacion de la politica de comercio exterior
debia tender a lograr lo anterior a través de la sustitucién
de permisos por aranceles y de la gradual eliminacion de
la dispersion de estos ultimos. Ello, al tiempo que se
tomaran medidas para aliviar el sesgo antiexportador de
la proteccidn. En otras palabras, no deberia tratarse tanto
de lograr tal o cual avance en la sustitucién de importa-
ciones a cambio de tal o cual avance en la promocion de
exportaciones, sino de lograr, a través de incentivos
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adecuados (generales y automaticos), que el pais obtuvie-
ra divisas con la combinacién mis adecuada de estos dos
mecanismos. Dadas las restricciones que existian en el
mundo para aumentar las exportaciones, era probable que
México tuviera que ajustar mas su balanza comercial por
el lado de la sustitucion de importaciones que por el de
un aumento de las exportaciones. Sin embargo, en todo
caso éste cebia ser de preferencia el resultado de adoptar
los incentivos correctos que el de algo deliberadamente
buscado.

Conveniente era enfatizar lo anterior ante la entonces
inminente incorporacién de México al GATT. La raciona-
lizacién de la proteccién no solo era deseable para lograr
la reciprocidad de otros paises; era también una medida
encaminada a eliminar el dispendio y el mal uso de divisas
en el pais. El riesgo que habia que evitar era el de
posponer medidas que eran necesarias aun fuera del
contexto del GATT. Las consideraciones anteriores tam-
bién eran un indicativo de que la evaluacién del éxito que
se fuera logrando en la racionalizaciéon del comercio
exterior no debia depender de si sc lograba exportar mas.
En un mundo poco receptivo a las exportaciones de
mercancias, mucho se podia lograr con una mayor efi-
ciencia en e] uso de las escasas divisas disponibles. Lo
que debia evitarse, y se evito, cra que con el pretexto del
GATT se pospusiera la urgente racionalizacion de la
politica de comercio exterjor del pafs hasta que se obtu-
vieran de otros paises compromisos de reciprocidad a la
apertura mexicana, en el marco de las negociaciones en
€se organismo.

3.4 Politicas cambiaria y de tasas de interés

Para que la politica comercial rindiera resultados era
necesario hacer un manejo congruente de las politicas
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cambiaria y de tasas de interés. De hecho, estas tres
politicas siempre deben estar intimamente relacionadas.
La relacidén entre la politica cambiaria y la comercial es
clara. Ya se ha mencionado que la racionalizacién de la
politica de comercio exterior dificilmente podia lograrse
con un mercado dual de cambios. Adicionalmente, el tipo
de cambio real debia ser lo suficientemente flexible para
evitar que la liberalizacién del comercio exterior causara
serios trastornos al aparato productivo. No se trataba de
propiciar la invasiéon del mercado interno con mercancias
artificialmente baratas, sino de igualar el precio-costo de
las divisas para todos los agentes econémicos, sustituyen-
do la proteccion derivada de una politica comercial
discriminatoria por proteccién cambiaria y estimulos ge-
neralizados y automiticos. La flexibilidad del tipo de
cambio era especialmente importante ante la fuerte esca-
sez de divisas que tendria que afrontar ¢l pais en el futuro
inmediato.

Sin embargo, una politica cambiaria flexible debia
estar acompanada de una politica también flexible de
tasas de interés. A su vez, estas deberian pagar simulti-
neamente un rendimiento real atractivo y un diferencial
por movimientos esperados del tipo de cambio que no
dejase en desventaja a los activos financieros internos
respecto de los ofrecidos en el exterior. El cumplimiento
simultineo de estos dos criterios era de especial impor-
tancia en aquellos momentos para recuperar la frigil
confianza de los mexicanos en el peso y para resistir los
posibles movimientos especulativos propiciados por la
dificil situaciéon internacional que el pais tendria que
enfrentar en 1986. Por ningln motivo deberia permitirse
ni la inflexibilidad del tipo de cambio, ni que las tasas de
interés reales se volvieran negativas, con el pretendido
propésito de controlar Ja inflacion. De aplicarse, tal
estrategia confundiria sintomas con causas y, por tanto,
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no disminuiria las presiones inflacionarias, sino que sola-
mente las encubriria temporalmente poniendo de paso en
peligro toda la estructura econémica ante los embates de
los “choques” externos.

3.5 Politica de precios y tarifas y control de precios

Tampoco debia permitirse que los precios y tarifas del
sector publico se rezagaran respecto de la inflacién gene-
ral. El intento de contener la inflacion de esta manera seria
una estrategia antinflacionaria absurda, que haria que cre-
cieran los subsidios agravando el desequilibrio fiscal y que
ya habia mostrado su inefectividad en el pasado. Pero si
la estrategia correcta era mantener ciertos precios y tarifas
en términos reales, era claro que éstos debian estar, de
una manera u otra, indizados al nivel general de precios.

Una vez reconocido lo anterior, habia que senalar
que existian mecanismos eficientes para lograr la inesca-
pable indizacién. La manera mis ineficiente era muy
similar a la que se habia venido siguiendo en la practica.
Consistia en aceptar revisiones al alza s6lo cuando el
rezago acumulado hubiese llegado a limites absurdos. El
rezago permitido en cada caso no habia tenido nada que
ver con consideraciones de eficiencia y equidad, sino que
se habia basado en la resistencia politica que los ajustes
de precios y tarifas podian despertar. Asi, el precio de
cada bien o servicio ofrecido por el sector publico habia
sufrido severos ajustes intermitentes y muy espaciados en
el tiempo. Como consecuencia, no habia habido control
alguno sobre los precios relativos de los bienes del sector
publico entre si, los que habian variado constantemente,
haciendo que el impacto de los precios del sector sobre
el resto de los bienes fuera muy variable, a veces afectan-
do a unos bienes y otras veces a otros. Dado que por e]
conocido fenémeno de inflexibilidad a la baja, el ajuste
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de precios relativos siempre se realizaba afectando hacia
arriba el nivel general de precios, resultaba que la falta de
sincronizacién en el ajuste de los diversos precios y tarifas,
con su consecuente variabilidad relativa, habia sido uno
de los factores que habian dado momento e inercia a la
inflacion y que hacian dificil erradicarla.

Por lo anterior, era preferible sujetar todos los precios
y tarifas del sector piblico a movimientos sincronizados,
a menos que existiera el propésito de cambiar el nivel
relativo de alguno de ellos. Asi, los ajustes tendrian que
ser iguales y simultineos; y para evitar saltos bruscos las
revisiones debian ser frecuentes. Por supuesto, argumen-
tos similares podian utilizarse para proponer que el ajuste
de los precios privados sujetos a control se hiciera también
de manera sincronizada. En aquel momento, no existia
control real alguno sobre los precios relativos de los
bienes controlados y, por tanto, tampoco indicio claro de
si los aumentos concedidos, y la frecuencia con que se
concedian eran adecuados. Un aumento insuficiente en
un momento dado o un retraso exagerado para conceder-
lo, podian causar danos a una industria que eventualmen-
te requiriesen anos para ser reparados. Esto era cierto
sobre todo en aquella situacion de altas tasas de inflacidon
y gran variabilidad de precios relativos. Al igual que en el
caso del tipo de cambio o de las tasas de interés, usar el
control de precios para combatir la inflacién era una
estrategia que, al confundir causas con sintomas, estaba
condenada al fracaso. Mientras tanto, podia causar danos
graves a la planta productiva.

3.6 Politica impositiva y de estimulos
Reiteradamente se habia venido anunciando la intencién

de aumentar la recaudacién de impuestos sin incrementar
las tasas impositivas, mediante una mayor cficiencia re-
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caudatoria. Hasta 1986 nada se hizo en ese sentido, y
como ya fue comentado en la seccién 1, el tnico caso —el
del IVA- en que se logré evitar una erosion de la carga
impositiva real se consiguié con un ajuste sustancial de la
tasa. El sistema impositivo necesitaba ser simplificado
drasticamente. Habia demasiadas consideraciones espe-
ciales a determinados sectores o agentes econémicos, lo
cual hacia dificil la eficiencia en la administracién tributa-
ria. Era indispensable avanzar en la eliminacién de las
exenciones especiales en el caso de los impuestos direc-
tos, con el ajuste de las tasas y las bases correspondientes.

Otro caso plagado de arbitrariedad y casuismo era el
de los estimulos fiscales. Mediante este solo instrumento
se habia intentado alcanzar objetivos muiltiples, sin con-
siderar que era muy dificil evitar que al contraponerse
unos con otros los objetivos, lo Unico que se conseguia
globalmente era que el resultado fuese opuesto a lo que
se buscaba en términos de uno o mis de los objetivos
particulares. Pero eso no era todo. Incluso se habia
llegado al extremo de definir prioridades por producto
concreto. Como si de alguna manera fuera preferible
lograr ciertos objetivos de empleo, divisas, justicia, calidad
de la vida, etcétera, produciendo, por ejemplo, engranes
rectos y helicoidales para maquinaria, que lograr esos
mismos objetivos confeccionando prendas de vestir. Esto,
que parece tan absurdo, era lo que aparentaba despren-
derse del Acuerdo para Establecer Actividades Industriales
Prioritarias. Era precisamente este tipo de casuismo inefi-
ciente el que debia ser desterrado con urgencia de la
politica econémica para ser mis eficientes en el uso de
los recursos. A lo que se prestaba dicho casuismo era a
premiar no a quien contribuia mas eficientemente al logro
de las prioridades esenciales, como el aumento del em-
pleo por ejemplo, sino al que maximizaba su derecho a
recibir apoyos y estimulos del Estado.
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4, Consideraciones

Los retos que presentaba la dificil situacién por la que
atravesaba el pais en 1986 hacian necesario que se
exigiera a cada quien el cumplimiento de lo que le tocara
hacer. En el campo de la administracién publica, era
mucho mas facil disenar estrategias que llevarlas a la
prictica. Debia saberse a todos los niveles cuales eran
las responsabilidades y otorgar autoridad suficiente para
el desarrollo de las funciones, y exigir resultados. En la
prictica parecia no haber manera de que a nivel operativo
se cumplieran cabalmente las medidas adoptadas. Ello se
debia en buena medida a una definicién deficiente de las
areas de responsabilidad y de autoridad. Esto no era
nuevo ni, de manera alguna, peculiar de aquella adminis-
tracién. Sin embargo, aquel momento requeria de energia
para corregir estas deficiencias. Los problemas entonces
vigentes eran ya de por si graves como para que se
agravaran aun mas con las dificultades burocriticas para
poder ejecutar acciones eficaces para combatirlos. Hasta
1985, a veces parecia que cuando se decia que se haria
tal cosa el propésito era exactamente el opuesto.

Los apremios que enfrentaba el pais, sobre todo
como consecuencia del debilitamiento del mercado pe-
trolero, debian servir para hacer reformas de fondo a la
manera como se hacfan las cosas. A todo mundo debia
exigirsele una participacién efectiva en la solucién de los
grandes problemas nacionales. Esto incluia, por supuesto,
a los integrantes del sector privado. Habia que abandonar
la politica econémica que premiaba la gestoria ante el
Estado por arriba de la contribucién a los verdaderos
objetivos de la nacién. Para ello, habia que reformular las
estrategias de concertacién e induccién sobre bases dife-
rentes a las que en la practica se habian seguido.

Por dltimo, era conveniente enfatizar que los peligros
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que acechaban a la economia nacional requerian de una
gran firmeza en el manejo de la politica fiscal. Asimismo,
era preciso avanzar decididamente en la racionalizacion
de la politica de comercio exterior para hacer frente a la
escasez de divisas por medio de un uso eficiente de las
mismas. Igualmente, era imprescindible un manejo flexi-
ble de las politicas cambiaria y de tasas de interés para
hacer frente a los “choques” externos y no para intentar
futilmente controlar la inflacién con el uso de estos
instrumentos. Si los “choques” externos se recrudecian el
objetivo de controlar la inflacién debia ceder temporal-
mente prioridad al de proteger de manera adecuada a la
estructura economica.

En mi opinién y a manera de conclusién de este
capitulo, la administracién publica del periodo 1982-1988
tuvo la virtud de reconocer, desde su inicio, la necesidad
de efectuar correcciones importantes en las finanzas
publicas, y en general de reordenar la economia mediante
una politica recia de estabilizacién. En las condiciones en
que de la Madrid ocupé la presidencia, caracterizadas por
la especulacién y la desconfianza en ¢l peso y en la
economia, era preciso imponer un orden minimo en los
mercados. Su gestién en este aspecto fue la indicada. En
1983, en momentos criticos para el pais, como en pocas
ocasiones se tuvo la fortuna de contar con la administra-
cion adecuada en el momento adecuaco, si bien se
registré cierto relajamiento a mediados de 1984.

Pero en este capitulo se senalé que en el aspecto del
cambio estructural hubo posposiciones e indefiniciones
que de alguna manera dificultaron el avance, y que fueron
especialmente cuestionables entre el segundo semestre
de 1984 y finales de 1985. También afortunadamente para
el pais, a partir de 1980, y sobre la base de una evaluacion
de lo alcanzado y de la intensificaciéon de los retos
enfrentados, se corrigieron las deficiencias y se inicié una



196 Capititlo 3

etapa de reformas estructurales profundas. Sin embargo,
las bondades de esta redefinicion no fueron de inmediato
palpables para la poblacién en general, ante el recrude-
cimiento de las dificultades en el sector externo.



Capitulo 4
El temblor






Presentacion

Uno de los problemas importantes que tuvo que enfrentar
la administracion de Miguel de la Madrid fue el de los
sismos de septiembre de 1985 y sus secuelas. Este acon-
tecimiento lamentable se presentd cuando la economia
atravesaba problemas dificiles y contribuy6 a complicar
la situacién del pais. Se podria decir que a aquella
administracién “le llovié sobre mojado”. Mucho se escri-
bié entonces sobre los efectos del temblor, sobre las
acciones del gobierno y las respuestas de la sociedad civil.
En especial, se resalté la solidaridad mostrada por los
habitantes de la Ciudad de México. Al comparase lo hecho
por el gobierno y por la sociedad, muchos comentaristas
afirmaron que la accién oficial se habia quedado muy por
detrds de lo realizado por la poblacién.

Sin querer demeritar las acciones de la poblacién,
que fueron muchas y valiosas, aqui se busca poner en
perspectiva los acontecimientos. Es conocido que ante las
grandes tragedias, suele en todas partes registrarse duran-
te algunos dias una actitud solidaria de la gente. Pero
también es usual que el esfuerzo sostenido se realice
primordialmente a través de las instituciones. En el pre-
sente trabajo, que fue presentado en el ciclo de conferen-
cias “Ante la Crisis; Revisién de México”, organizado entre
el 21 de julio y el lo. de agosto por el Colegio Nacional,
se analiza la naturaleza del temblor, sus costos y las
acciones realizadas para hacerles frente.

Introduccion
Serfa poco interesante limitarse sélo al analisis de los
costos del terremoto del pasadv septiembre en base a

simples estimaciones numéricas. Por ello, aun cuando en
una seccion de este trabajo se comparan algunas de las
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estimaciones efectuacas por diferentes organizaciones, la
mayor parte de la exposicién se enfoca a ciertas conside-
raciones importantes para entender la naturaleza de los
costos del sismo, yendo mis alld de la informacién que
un simple nimero en pesos y centavos podria dar. Era
importante saber si los costos fueron elevados y en qué
sentido, en comparacion con qué, y hasta qué punto el
estado del conocimiento de los sismos en general y en
particular en el Valle de México hubiera permitido dismi-
nuir dichos costos. Asimismo, también se consideré im-
portante analizar, aunque fuera en términos muy
generales, el tipo de medidas que deberian tomarse en
previsioén de sismos futuros.

La presentacién se divide en cuatro partes. En la
primera se hacen algunas consideraciones generales sobre
la naturaleza del sismo de septiembre (el del 19). En la
segunda sc analizan algunas peculiaridades de dicho
sismo y se comparan algunos de sus efectos con los de
los peores sismos registrados en el mundo en el presente
siglo, y con los que se habian registrado en México
durante los ultimos 500 anos. La tercera seccién se dedica
a la discusidn de la magnitud de los efectos del sismo en
el contexto de la realidad mexicana entonces prevalecien-
te y se comentan las estimaciones de los costos materiales
del fenémeno teldrico. En la dltima se hacen algunas
consideraciones sobre la respuesta que se dio después del
temblor y del tipo de medidas que habria que tomarse en
el futuro para minimizar los riesgos.

1. Consideraciones preliminares

La sismologia ha hecho avances considerables en las
ultimas décadas con la teoria tectonica de placas. Antes
se pensaba que los sismos se generaban porque la tierra
al irse enfriando y disminuyendo de volumen tendia a
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arrugarse, lo que producia tensiones en la superficie, que
a su vez motivaban los sismos. La nueva teoria tectdnica
de placas proponia una explicacién completamente dife-
rente. Esta teoria, que en la actualidad es casi universal-
mente aceptada, era muy reciente en su versién moderna
(algo mids de veinte anos), aun cuando tenia antecedentes
tan remotos como los trabajos del célebre filésofo Francis
Bacon. Esta teoria explica de manera consistente una gran
diversidad de fenémenos geofisicos, como la formacién
de los continentes y de los océanos y la actividad volca-
nica, asi como los sismos. En otras palabras, las fuerzas
que provocaron el terremoto de septiembre de 1985 en
México eran las mismas que le dieron forma a nuestro
planeta como en Jla actualidad lo conocemos.

Vale la pena hacer una descripcion somera de los
aspectos centrales de esta teoria.' La tierra se divide en
tres partes. Una exterior conocida como litosfera o corteza,
que en comparaciéon con el radio del planeta es suma-
mente delgada. Esta corteza esta separada por una dis-
continuidad o falla de otra parte conocida como manto y
que se encuentra entre la corteza y el ndcleo. El nucleo,
se ha podido determinar, es liquido en la parte exterior
que colinda con el manto por la parte de mis adentro. Es
interesante senalar que han sido los propios sismos los
que han permitido conocer la configuracién de las entra-
fias de la tierra. Asi, por ejemplo, cierto tipo de ondas
sismicas, que se sabe no pueden trasmitirse a través de
los liquidos, no son capaces de atravesar |a tierra de lado
a lado por el cenuo. Esto ha llevado a determinar la
existencia de un nicleo liquido en su parte externa que
se diferencia del manto.

1 Una descripcién breve, pero mds completa que la que se hace aqgui, puede
encontrarse en José Angel Leyva, Y si I tierra se enfriara?”, nformacion Cientifica
y Tecnoldgica, Vol. 8, Num. 112, enero 1986.
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La liquidez de la parte externa del nicleo se debe a
las altas temperaturas almacenadas en el interior de la
tierra. Estas temperaturas son transmitidas por conveccién
al manto, en un proceso similar al que se observa cuando
se pone a hervir agua en una estufa. Las partes del agua
en el fondo y que estin en contacto mas directo con el
fuego suben y se logra asi el equilibrio térmico. De una
manera similar se transmite el calor del nicleo a las
diferentes capas del manto. Sin embargo, si pudiéramos
observar al manto veriamos que es sélido. Lo que sucede
es que en comparacion con el tiempo en que los fendéme-
nos geoldgicos se gestan (millones de anos), nuestros
periodos de observacién son muy cortos. Si pudiéramos
fijar una cimara de cine que filmara el comportamiento
del manto durante muchos miles de anos y luego pasara-
mos a gran velocidad la filmacién de manera que lo
sucedido en todo ese tiempo lo captiramos en unos
cuantos minutos, entonces veriamos €l manto comportan-
dose como un liquido en ebullicion. Es decir, esta parte
de la tierra se comporta como liquido en periodos muy
largos de tiempo.

El ascenso de partes del manto hacia la corteza es lo
que provoca los movimientos de ésta. La corteza no es
continua, sino que se halla fracturada en varias placas.
Entre algunas de estas fallas se insertan partes del manto
que al enfriarse pasan a formar parte de la corteza. Esto
sucede en las fallas dorsales midoceanicas. De esa manera
existe un proceso continuo de creacidn de corteza nueva
en el fondo de los océanos. Sin embargo, este ensancha-
miento de las placas ocednicas las hace presionar contra
las placas continentales. Puesto que las placas oceanicas
son mas densas y sc encuentran a menor altura que las
continentales, las primeras terminan por sumergirse de-
bajo de las segundas en lo que se conoce como trincheras
de subduccidn. Si este movimiento fuera continuo no
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habria problemas. Desafortunadamente la friccién entre
las dos placas hace que algunas secciones de la que se
sumerge debajo de la otra avancen menos aprisa que las
demas, con lo que se almacena energia elastica. Al
liberarse repentinamente esta energia se generan sismos.
Este tipo de sismos o temblores (existen otros generados
de manera diferente) son los que han causado problemas
importantes en el Valle de México. Ello, al producirse
discontinuidades en la subduccién de la placa de Cocos
hacia abajo de la placa de Norteamérica, a la altura de la
fosa conocida como trinchera de Acapulco. Esta fosa se
sitia enfrente de la costa mexicana del Pacifico.

Lo que aqui resulta conveniente resaltar, mas que los
detalles de la teoria, es su desarrollo relativamente recjen-
te y lo dificil del tipo de problemas que trata de resolver:
nada menos que aquéllos relacionados con la formacién
del mundo. Con esta teoria se ha logrado explicar una
buena cantidad de fenémenos geofisicos importantes. Los
avances en este sentido han sido logrados a base de
estudios profundos y observaciones constantes, las cuales
han requerido la consagracién de grandes esfuerzos por
parte de los cientificos que se dedican a estas areas. Sin
embargo, geofisicos y sismélogos por igual son lo sufi-
cientemente honestos para admitir que es mucho mis lo
que se ignora que lo que se sabe. En este campo no hay
nada definitivo. Dado lo poco que se sabe de la naturaleza
de los temblores lo inesperado siempre puede suceder.
Es criticable que algunos comentaristas se hubieran nega-
do a reconocer lo poco normal, desde el punto de vista
sismologico, de aquel sismo de septiembre. Asi, sin
importar la opinién de los expertos en la materia, se
aseguré sin més que todo habia sido un problema de
corrupcién a todos los niveles (gobierno y constructores),
y que de no haber sido por este vicio social nada de lo
ocurrido hubiera pasado. Se hablé con tal seguridad
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-mayor que la de los expertos— de areas fuera de su
dominio, que quiza debieran haberse dedicado a la
sismologia en vez del periodismo.

No es que se pidiera que sélo los sismélogos habla-
sen del temblors. Lo que si era de exigirse era seriedad en
el trabajo profesional, y que antes de lanzar afirmaciones
categéricas se hiciera algo de investigacion que incluyera
averiguar el estado del conocimiento entre quienes se
dedican al estudio de este tipo de fendmenos. En las
subsecciones siguientes se trata de evaluar las caracteris-
ticas del sismo de septiembre de 1985, a partir de las
herramientas disefiadas por los sismoélogos, y poniendo
especial énfasis en las limitaciones de las mediciones
propuestas y los grados de incertidumbre a que dan lugar.
Si bien en cuanto a la evaluacién de la magnitud e
intensidad de dicho sismo no podia haber conclusiones
precisas, los conocimientos y las observaciones de los
sismélogos fueron de utilidad para acotar sus caracteris-
ticas, al menos en un sentido probabilistico.

1.1 Medicion de la intensidad y magnitud del sismo

Las primeras escalas para medir la intensidad de los sismos
datan de finales del siglo pasado. La escala de Mercalli
modificada, que ha sido la cominmente utilizada en
México, data apenas de 1931 y califica a los temblores en
una escala de intensidad de doce puntos. La calificacién
es puramente cualitativa por lo que se usan numerales
romanos del I al X1I.2 La escala se basa en el tipo de efectos
y danos que un temblor causa en una localidad dada. Asi,

2 Una descripcion somera de la escata grado por grado puede encontrarse en José
Antonio Aguilar, La vida es Primero: Una Guia del Instituto Mexicano de
Administracion Urbana para Preveniy los Efectos de los Temblores. (México, octubre
de 1985).
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un mismo temblor tiene graduaciones diferentes en sitios
diferentes. Ademas, esta escala requiere siempre de las
observaciones de un experto, por lo que es imposible
evitar un grado significativo de subjetividad.

El desarrollo de una escala que fuera independiente
de la localidad en que se midieran los efectos, asi como,
en lo posible, del criterio de un observador, necesitaba el
desarrollo de aparatos que registraran con cierta precision
las caracteristicas de los movimientos producidos por los
sismos. Los primeros sismografos de este tipo fueron
desarrollados apenas a principios de este siglo. Después,
hara unos 50 afios, se desarrollaron los acelerégrafos que
permiten el registro no sélo de los desplazamientos sino
también de las fuerzas que entran en operacién. Es
conveniente tener en mente lo reciente de la creacion de
los instrumentos anteriores. Solamente tenemos registros
relativamente confiables de sismos recientes, lo que redu-
ce significativamente nuestro conocimiento de las carac-
teristicas que pueden asumir algunos fenémenos de este
tipo.
Hacia 1935, Charles F. Richter propuso el primer
método para medir la magnitud de los sismos o temblores.
Richter observé que el cociente de las amplitudes regis-
tradas en un par de estaciones sismoldgicas se comporta-
ba ce manera proporcional a la relacién de las distancias
de estas estaciones con el epicentro de los temblores. De
ahi surgi6 la idea de hacer una escala de intensidad que
fuera igual al logaritmo de la amplitud maxima de un
cierto tipo de onda sismica, mis un término de correccion
por la distancia del epicentro, de manera que la medida
fuera independiente del punto de observacién. Para ello
sélo se necesitaba una regla empirica que relacionara la
disminucién de las amplitudes con la distancia del epi-
centro. Después de varias modificaciones, la férmula
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finalmente adoptada en una conferencia internacional de
expertos celebrada en 1967 fue la siguiente:

M= logA + 1.66D + 2

donde
M = grados Richter
A = mixima amplitud de un cierto tipo de ondas
(superficiales de un periodo de cerca de 20
segundos).

D = distancia del epicentro en grados de un gran

circulo sobre la superficie terrestre.

De la férmula anterior es de notarse que, para un
temblor dado, la amplitud de las ondas tiende a ser menor
con la distancia del epicentro. Esto es s6lo una aproxima-
cién y supone caracteristicas homogéneas del suelo a lo
largo de la trayectoria de las ondas entre la estacion
sismolégica y el epicentro. Puede haber excepciones
notables en la realidad. De hecho, como se detalla mas
adelante, en el Valle de México, a través de un proceso
poco conocido pero suficientemente documentado empi-
ricamente, se ha visto que las ondas producidas en sismos
con epicentro muy lejano resultan magnificadas. No es
que en general la férmula sea falsa. Sucede algo similar a
la recepcién de ondas de radio, la que suele ser mis clara
entre menor sea la distancia con la fuente transmisora. Sin
embargo, la claridad de la senal puede verse significati-
vamente afectada si cambian las caracteristicas del aparato
receptor o si hay interferencias importantes en el trayecto
de la senal.

Otra caracteristica de los sismos que se desprende de
la fémmula anterior es que cambios pequefos en la
magnitud de la escala estan asociados con cambios muy
fuertes en la amplitud de las oscilaciones. Un temblor que
sea menos intenso que otro en tan sélo un grado Richter
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(M1 - M2 = 1) tendra amplitudes diez veces mayores (Al/
A2 =10). Dos grados de diferencia implicarian amplitudes
100 veces mayores, 3 grados 1000. Una diferencia de solo
3 décimas de grado representa amplitudes del doble. Al
temblor de septiembre de 1985 se le asigné, inicialmente,
una magnitud de 7.8 que luego se corrigié a 8.1 grados.
Esto represent6 el doble de la amplitud maxima.

Dentro de ciertos limites, mediante la escala de
Richter se logra asignar una medida nica a los temblores,
recurriendo, de acuerdo con la férmula anterior, a la
medicion de la amplitud mixima de un cierto tipo de onda
superficial. Ello, sin embargo, se logra a un costo alto. Una
caracterizacion completa de un temblor deberia en prin-
cipio considerar el comportamiento de las ondas sismicas
de todo tipo. Asi, podria ser mucho mas destructivo un
temblor con amplitudes relativamente pequenas que du-
rara ¢inco minutos que otro con amplitudes muy grandes
que s6lo durase cinco segundos. Con la escala de Richter
sucede algo similar a lo que ocurre con el coeficiente de
Gini que los economistas utilizan para medir la distribu-
cién del ingreso. A partir de la informacién sobre el
ingreso relativo de cada miembro de la sociedad se llega
a un ndmero Unico que pretende la caracterizacién total
de la distribucion. Asi, puesto que con un simple nimero
se quiere dar la informaciéon de la distribuciéon de “n”
nimeros, donde “n” es el total de individuos, resulta que
un mismo coeficiente de Gini puede ser aplicable a dos
distribuciones completamente diferentes. De la misma
manera, dos temblores con caracteristicas muy diferentes
pueden tener la misma intensidad en la escala de Richter.
Mis auin, en su campo la escala de Richter es todavia mas
arbitraria que el coeficiente de Gini en el suyo. Este Gltimo
toma en cuenta todas las observaciones de la distribucion,
mientras que la escala de Richter no considera todas las
amplitudes observadas en un sismo determinado.



208 Capitilo 4

Por lo anterior, resulta claro que si bien para algunos
propésitos la escala de Richter es una herramienta util, al
superar algunos de los inconvenientes de otras escalas,
como la de Mercalli, sus alcances son limitados. La escala
de Richter debe tomarse como informacién complemen-
taria, y no como substituta, de la de Mercalli. Las dos
proporcionan informacién Gtil pero incompleta y hasta
cierto punto arbitraria acerca de las caracteristicas de los
temblores. Sin embargo, a pesar de sus deficiencias
permiten la comparacién y la medicién de los distintos
temblores.

Es interesante hacer notar que es falso, como a veces
se afirma en documentos de difusién sobre los temblores,
que la escala de Richter vaya del 0 al 9. De acuerdo con
la férmula, es claro que la escala puede asignar cualquier
valor entre menos infinito y mis infinito. La ausencia de
oscilaciones (A = 0), corresponde a un temblor de menos
infinito. Nunca oimos de temblores con magnitud negativa
porque la férmula ha sido ajustada de manera que asigne
el cero a la amplitud menor perceptible con los instru-
mentos mas sensibles. El hecho de que practicamente
todos los temblores medidos a la fecha hayan reportado
graduaciones menores a los nueve grados, de ninguna
manera descarta la posibilidad de que ocurran sismos
mayores. En 1960 a un temblor con epicentro enfrente de
las costas de Chile se le asigné una magnitud mayor de
nueve. No hay razon de peso para descartar esta obser-
vacion como aberrante. Como hemos mencionado, sélo
existen mediciones confiables para sismos recientes, dado
que el desarrollo de los instrumentos requeridos es re-
ciente también. Sin embargo, se tiene noticia de terremo-
tos en siglos pasados que causaron muertes y destrozos
muchisimo mas importantes que el peor de los terremotos
del siglo presente. Por ello, resulta probable que su
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intensidad en la escala de Richter haya sido también
mayor.

Ha habido intentos por relacionar la escala de Richter
con la energia liberada en un sismo. Gutenberg y Richter
disenaron la férmula siguiente:

log E=11.8+1.5M,

donde E es la energia en ergs. De acuerdo con esta
férmula, cambios menores en M implican grandes cam-
bios en E. Asi, un temblor de siete grados libera 1000 veces
mas energia que uno de cinco. Un aumento de apenas
dos décimas de grado implica una duplicacién de la
energia.

Sin embargo, la férmula anterior es tan sélo una
aproximacion sujeta a margenes considerables de error.
Puesto que la escala se determina en relacién con la
amplitud maxima, la intensidad en la escala de Richter
tiende a estar mas correlacionada con la maxima veloci-
dad de radiacién de energia (medida, por ejemplo, en
kilowatts) que con la energia total (kilowatts hora). Ade-
mas, los efectos destructivos de los sismos no sélo de-
penden de la energia, sino también de las caracteristicas
de Jos movimientos de la tierra que producen.

1.2 Otras caracteristicas del sismo

El sismo del 19 de septiembre de 1985 tuvo, en el Valle
de México, varias caracteristicas que combinadas resulta-
ron altamente destructivas: una gran intensidad de acele-
racién de las oscilaciones, periodos de oscilacién muy
largos y duracién inusitada. Estas caracteristicas no fueron
uniformes en-toda la ciudad. De acuerdo a las normas de
construccién vigentes desde 1966, la ciudad se dividia en
tres zonas:
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1)la zona del lago formada por un suelo arcilloso y

altamente compresible,

2)1a zona de lomas que se caracteriza por su solidez

y

3)una zona de transicién intermedia entre las dos

anteriores.

La mayoria de los danos de dicho sismo se concen-
traron en partes de la zona de lago en el centro de la
ciudad, mientras que en la zona de lomas no se registraron
danos. En la de transicién se registraron algunos percan-
ces pero relativamente menores 2 los que hubo en la zona
del lago.

En un punto de la zona del lago, en el edificio de la
Secretaria de Comunicaciones y transportes (SCT), situado
entre Universidad y Xola, se registraron desplazamientos
del suelo que de un extremo a otro eran cercanos al medio
metro. Estos desplazamientos se realizaban a velocidades
particularmente lentas. Al tiempo que tarda una oscilacién
en completarse se le llama periodo, mientras que la
frecuencia es el nimero de oscilaciones que se efectian
en una unidad de tiempo. Obviamente, un concepto es
el inverso del otro. Pues bien, las oscilaciones en el
inmueble de la SCT tuvieron un periodo claramente
dominante de alrededor de 2 segundos (frecuencia de
medio ciclo por segundo). Este tipo de periodos de
oscilacién es especialmente danino para las estructuras de
entre 6 y 16 pisos al coincidir o estar préximos al periodo
propio de oscilacion de este tipo de construcciones.
Veamos cuales son las razones para ello.

Supdngase un péndulo al que se le da vuelo y luego
se le deja oscilar solo. El tiempo que tarda en ir y volver
de un lado a otro se conoce como su periodo propio de
oscilacién. Este periodo es independiente de que tanto
vuelo se le dé inicialmente al péndulo antes de permitirle
oscilar libremente y no varia al ir perdiéndose el vuelo.
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Esta es una propiedad que se utilizaba en los antiguos
relojes de péndulo, al ser independiente el periodo de
que se les fuera acabando la cuerda. Fl periodo propio
de oscilacidn varia directamente con la longitud: un
péndulo corto se tarda menos en realizar un recorrido
completo que uno mas largo.

Los edificios pueden considerarse como péndulos
invertidos. Si algo los desplaza de su posicion vertical,
tenderin a oscilar de un lado a otro con un cierto periodo
propio. Al igual que los péndulos mds largos, los edificios
mas altos tienen mayores periodos de oscilaciéon. Cuando
en un sismo los periodos de oscilacién de la tierra
coinciden con los de los edificios, los desplazamientos de
éstos son especialmente violentos. Por ello se dice que
los periodos largos de oscilacién de la tierra tienden a
“excitar” a los edificios altos y los periodos cortos a los
bajos. Teoéricamente se puede tirar un edificio con un
dedo si se coordinan perfectamente los impulsos con el
periodo de oscilacién propio del edificio. En la practica
nunca pasara esto debido a que las estructuras de los
edificios producen fuerzas de amortiguamiento.

Para tratar de entender qué es lo que pasa cuando
las oscilaciones del temblor coinciden con las de los
edificios imaginemos que le damos vuelo a una nina en
un columpio. No hay que aplicar demasiada fuerza para
que el columpio tome vuelo, siempre y cuando aplique-
mos los empujones en el momento en que el columpio
se aleja de nosotros, haciendo coincidir la periodicidad
del columpio con la periodicidad de los impulsos aplica-
dos por nuestras manos. De otra manera, aun cuando
apliciramos fuerzas mucho mayores, si lo hiciéramos
aleatoriamente sin coordinacién con el periodo de osci-
lacién del columpio, dificilmente éste tomaria mucho
vuelo. A veces el empujon coincidira con la direccién que
lleva el columpio y efectivamente el movimiento tendera
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a acelerarse, pero en otras ocasiones el empujén se hara
cuando el columpio viene hacia nosotros y lo que se estara
logrando seri frenarlo.

Al igual que con el columpio, los movimientos que
experimentan los edificios dependen no sélo de las
fuerzas a las que se ven sujetos por la magnitud e in-
tensidad de los sismos. También dependen de las carac-
teristicas de las oscilaciones y de su interrelacién con las
propiedades dindmicas de las estructuras. En especial, se
ha destacado la importancia de los periodos de los
edificios y su correspondencia con los producidos en el
suelo por el sismo. Aqui tenemos un elemento mas para
ilustrar lo limitado de un simple nimero, como lo es la
intensidad en grados Richter, para describir la potenciali-
dad destructiva de un sismo. Las oscilaciones como las
que se observaron en el sismo de septiembre de 1985 en
la Ciudad de México no eran inesperadas. Ya en el temblor
de 1957 se habia observado claramente que en el centro
tendian a producirse oscilaciones con periodos muy
lentos y las dreas de la ciudad mis danada entonces fueron
las mismas que en 1985. Lo que resulté sorprendente fue
la combinacién de este tipo de periodos largos con gran
duracién de los movimientos y con fuertes aceleraciones.
En fa SCT se produjeron hasta 20 ciclos consecutivos con
periodo casi constante de dos segundos y con aceleracio-
nes severas, algunas de las cuales fueron de alrededor del
20 por ciento de la gravedad (aceleracién de la gravedad
igual a 981 gals o centimetros por segundo). Para ilustrar
este argumento, véase el cuadro 1 en el que se presentan
los acelerogramas registrados el 19 de septiembre de 1985
en SCT para las oscilaciones en las direcciones norte-sur,
este-oeste y verticales.

En las palabras de un reconocido experto mexicano:

...Desde que hay acelerégrafos en el mundo, es decir desde
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hace un poco mas de medio siglo, no se habia registrado
ninguin temblor en ninguna parte que tuviera aceleraciones
tan elevadas en asociacién con periodos tan largos. Asi, la
tercera peculiaridad del macrosismo fue su duracion del
orden del doble de lo que durd el de 1957, que ya era
excepcionalmente largo. Fue un terremoto anémalo desde
todos los sentidos.?

Grifica 1
Acelerograma del sismo del 19 de septiembre de 1985
registrado en SCT
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Fuente: E. Mena, et. al., “Aceleragrama en el Ceniro SCOP de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes. Sismo del 19 de septiembre de 1985". Instituto de
Ingenieria UNAM, Informe IPG-20B. Septiembre 21 de 1985.

3 Emilio Rosenblueth, "Mudar la Ciudad de México”, entrevista con Enrique Krauze,
Vuelia 110, Enero de 1986.
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Es explicable entonces que el reglamento de cons-
trucciones para el Distrito Federal aprobado en 1966 con
base en las experiencias de 1957 resultara insuficiente
para un temblor como el de septiembre de 1985. Algunos
criticos que a partir del siniestro se convirtieron, segun
parece, en experimentadisimos sismélogos, se empena-
ron sisterdticamente en negar las caracteristicas excep-
cionales del sismo. Su argumento era que se trataba de
una simple artimana de los expertos mexicanos en inge-
nierfa sismica para encubrir su responsabilidad en la
construccion de los edificios derrumbados. Es por ello
interesante citar algunas opiniones de expertos extranje-
ros.

Varias instituciones norteamericanas, tales como la
Academy of Sciences, el Earthquake Engineering Research
Institute y la National Science Foundation formaron un
grupo de especialistas para estudiar qué conclusiones
utiles se podrian extraer de la experiencia mexicana con
el temblor de 1985. Este grupo estuvo en la Ciudad de
M¢xico durante la semana siguiente al sismo. Un par de
sus miembros (Mete Sozen, profesor de ingenieria civil en
la Universidad de Illinois, y Paul Flores, del Comité de
Prevencién de Riesgos Sismicos en el Sur de California)
fueron entrevistados por un Subcomité del Senado de los
Estados Unidos, junto con algunos otros expertos de ese
pais en la materia.’

Mete Sozen, después de hacer una cuidadosa expli-
cacién de las caracteristicas de aquel movimiento sismico
en la Ciudad de México, dijo que dicho temblor habfa sido
una prueba de que “lo inesperado puede suceder”. Du-

4 USA's Senate Commerce Subcommittee, Earthquake Preparedness,
Transcripciones de los diilogos durante |a reunién del 3 de octubre de 1985,
reproducidas en LEFOMEX, S.A., “A report on Mexico City's earthquake of
September 19th and 20th, 1985 (México, 1985).
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rante esas discusiones hubo consenso en que las normas
de construccién utilizadas en diferentes zonas de Estados
Unidos deberian ser revisadas, ya que estaban apoyados
en los temblores del pasado y acerca de los cuales existia
registro. Dada la experiencia de México con el sismo de
septiembre de 1985 podria ser riesgoso no hacer esa
revision.

Sozen también declaré haber hecho una revision
ripida de 57 edificios residenciales que auin estaban en
pie y que en ninguno descubrid errores de diseno o
materiales de baja calidad que pudieran explicar el dano
sufrido. Por supuesto, esto no era prueba de nada; sélo
era indicacién de que si acaso en los inmuebles revisados
hubo fallas de construccién, éstas no eran lo suficiente-
mente burdas como para ser ficilmente descubiertas por
un experto. Sin embargo, era interesante senalar que
algunos observadores nacionales habian afirmado catego-
ricamente que en casi todos los edificios danados se
habian utilizado materiales de calidad inferior, sélo por-
que descubrieron alambrén en vez de varillas en parte de
los escombros. Sin embargo, en toda construccién hay
partes que sélo sirven de separacién y no para soportar
cargas.

Por su parte, cuando en la comentada reunién del
subcomité del senado se le pregunté a Pautl Flores si acaso
era cierto que €l habia hecho declaraciones en el sentido
de que, seguramente, habfa habido incumplimiento con
las normas de construccion, éste contestd que si las habia
hecho, pero que tal critica era igualmente aplicable a lo
que sucedia en Estados Unidos. A pesar de que “ mal de
muchos consuelo de tontos”, estas comparaciones eran
interesantes porque con frecuencia, al analizar nuestra
realidad, parece que suponemos que en México tenemos
el monopolio mundial de la corrupcion.

Con los comentarios anteriores no se pretendia negar
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que hubiera habido fraudes criminales en la construccién
de muchos edificios, fraudes que hicieron que creciera la
cuota de muertos y de danos. Lo que si se quiso subrayar
es que era absurdo sostener que todos los costos del sismo
se debian a fraudes y que, en si mismo, el poder destructor
del temblor era de alcances poco importantes. En este
sentido, se senald que existian estimaciones de los posi-
bles danos que algin macrosismo similar al mexicano
podria causar en otras latitudes. Aqui sélo se reproducen
algunos comentarios referentes a California, en los Estados
Unidos.

... Si el temblor de 1906 se registrara de nuevo en el drea de
la Bahia de San Francisco (que ahora tiene 5.4 millones de
habitantes, siete veces mis que en 1906) y durante la noche,
cuando la mayoria de la poblacion se encuentra en sus
relativamente seguros hogares, los funcionarios publicos
predicen 3 000 muertos y 12 000 hospitalizaciones. Un
desastre durante horas de gran actividad mataria 11 000
personas y hospitalizaria a 44 000. De noche o de dia, los
aeropuertos y puertos sobre la bahia, asi como las carreteras
a San Francisco quedarian fuera de servicio, retardando por
varios dias la ayuda externa.

En el corazén de Los Angeles, un temblor igual al de 1857
mataria de 3 000 a 14 000 gentes y mandaria al hospital de
12,000 a 50,000 personas. Tambjén reduciria el suministro de
electricidad a la mitad, pondria fuera de servicio a dos de los
tres acueductos principales y bloquearia con derrumbes las
carreteras que llegan del norte

La moraleja era que no sélo en México los macrosis-

5 Allen A. Boraiko, "Earthquake in Mexico", National Geographic, Vol. 169, No. 5,
Mayo de 1986.
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mos producen macrodesgracias. En la medida en que los
temblores fueran relativamente inofensivos y que los
destrozos s6lo pudieran explicarse por la corrupcion, ésta
no seria exclusividad de México. Ademas, esos pronun-
ciamientos a tal grado extremos significaban llevar las
cosas demasiado lejos sin base cientifica alguna. El tipo
de afirmaciones que circularon en México después del
temblor puede ser ilustrado con las siguientes citas del
libro que probablemente fue el que ruvo mayor circula-
cion entre los que trataron el tema comentado:

Es falso que las normas de construccion ya resulten obsole-
tas. Si se obedecen, los edificios que se erijan resistirdin
temblores y no perderin el equilibrio. Los que se derrumba-
ron durante el temblor en el Distrito Federal no fueron
construidos obedeciendo a aquellas normas.

Hay que insistir que el gobierno tuvo una abrumadora
responsabilidad en todas las muertes, en todos los heridos,
en todas las desgracias que, por inercia, se atribuyen exclu-
sivamente al sismo del 19 de septiembre.

A diferencia del temblor de 1985, el de 29 anos atrds (el de
1957) fue trepidatorio, mis violento y riesgoso.®

Este tipo de afirmaciones tajantes y caprichosas y que
abundaron en el momento, estaban en contradiccién con
las conclusiones de los expertos, tanto nacionales como
extranjeros. Nadie duda que en lo sucedido hubo muchos
delitos que, en principio, debieron ser perseguidos. Sin
embargo, aquel loable clamor de justicia perdi6 seriedad
y fuerza moral cuando a través de exageraciones burdas
se convirtié en amarillismo periodistico de la peor clase.

6 Nikito Nipongo, Museo Nacional de Horrores (México: Ediciones Océano, 1986),
pp. 12, 20 y 9, respectivamente.
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Sin entrar a discutir si hubo o no voluntad politica
para perseguir los delitos correspondientes (personalmen-
te nunca llegué a tener los elementos para poder pronun-
ciarme sin ambigiedad sobre el asunto), se debia
considerar que la determinacion de fallas criminales en
las construcciones, salvo para casos en que el fraude era
demasiado evidente, consistia en una labor dificil.

Es posible, desde luego, que algunas fallas se deban a errores
en el disefio estructural o en la construccion, asi como al uso
de materiales de resistencia inferior a la especificada por los
disenadores. Para poder comprobar si ésta fue la causa de
las fallas, seria necesario hacer una revisidn detallada del
disefio estructural y una comprobacién de las resistencias de
los materiales usados, asi como verificar si lo construido
concuerda con lo especificado en los planos del edificio. Esta
verificacién no es sencilla, ya que a veces detalles pequerios,
como la colocaciéon de algunos estribos en zonas criticas,
pueden influir notablemente en el comportamiento de las
estructuras. Con mucha mas razon, resulta imposible deter-
minar las causas de la falla en estructuras totalmente destrui-
das.”

2. Peculiaridades del sismo y comparacion con otros
sismos

En comparacidén con los peores sismos del mundo en
cuanto a muertes, el sismo mexicano aqui analizado
puede ser catalogado como de poco importante. Y ello,
aun cuando desde el punto de vista puramente sismol6-
gico si fue un fenémeno maytsculo, en especial cuando
se compara con los demds macrosismos que han golpeado

7 Oscar Manuel Gonzilez Cuevas, “Efectos del sismo en las estructuras”, £/ Cotidiano,
Numero Especial, Noviembre-Diciembre de 1985.



El temblor 219

al Valle de México y para los que existe alguna clase de
registro. La evidencia apuntaba hacia esta conclusién, la
que no obstante, debia ser tomada con reservas, debido
a las limitaciones e incertidumbres prevalecientes en el
campo de la sismologia, expuestas en la seccién anterior.

2.1 Comparacion con sismos registrados en otros paises

Antes de comparar el sismo de septiembre de 1985 con
los peores macrosismos registrados en el mundo, es
conveniente considerar las diferencias de aquél con el que
azoté a Managua en 1972.% A pesar de que en ]a historia
sismologica este Gltimo no calificaba como uno de los
peores macrosismos, la idea de tomarlo en cuenta era la
de ilustrar algunos de los puntos discutidos en la seccién
anterior. Para ello, las caracteristicas del temblor de
Managua, al ser muy diferentes de las que presenté el
sismo mexicano, podian servir de adecuado contraste. El
temblor de Managua dejé entre 4 y 6 mil muertos en una
poblacién de unos 400 000 habitantes. Si la misma pro-
porcién de muertos se hubiera registrado con el temblor
de septiembre en México, el nimero de muertos habria
sido de unos 200,000, o sea mas de 10 veces los que hubo
en realidad. Asi, desde ese punto de vista, el temblor de
Managua fue en términos relativos mucho mas devastador
que el de México. Sin embargo, las comparaciones de este
tipo son poco significativas. Si el coeficiente de muertos
a poblacion se hubiera calculado tomando en cuenta sélo
la poblacion de las zonas efectadas en vez de la poblacidn

8 Los datos sobre el temblor de Managua fieron tomados de Enrique del Valle C.,
“Danos causados por los temblores del 23 de diciembre de 1972 en las
construcciones de Managua”, Instituto de Ingenieria, documento No. 313, abril de
1973.
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total de la zona metropolitana, el coeficiente resultante se
hubiera acercado mucho al observado en Managua.

En términos de la escala de Richter el temblor de
Managua (6.3) fue de una intensidad mucho menor que
el de México (8.1). Sin embargo, las aceleraciones maxi-
mas captadas en Managua fueron superiores a las que
registraron los acelerografos en México. En gran parte, la
explicacion de lo anterior se debié a las distancias del
epicentro en cada caso. Mientras que en el caso de la
Ciudad de México el epicentro se situd a mis de 350
kilometros, en el de la capital nicaragiiense se localizé en
el Lago de Managua en un punto pegado a la Ciudad.
Comparativamente, las altas aceleraciones maximas en
Managua fuecron compensadas por su escasa duracién, de
alrededor de 7 segundos. En algunos puntos de la Ciudad
de México, las oscilaciones producidas por el sismo de
septiembre se mantuvieron con aceleraciones cercanas al
maximo durante al menos medio minuto. En las zonas
mas afectadas de Ja Ciudad, las oscilaciones tuvieron un
periodo dominante de unos dos segundos, lo que fue muy
desafortunado por la gran concentracién de edificios altos
en dichas dreas, los cuales son muy vulnerables a las
oscilaciones lentas. En Managua habia muy pocos edifi-
cios altos, pero por desgracia el temblor de 1972 registrd
periodos muy bajos (altas frecuencias) de alrededor de
0.3 segundos por oscilacion. Esto fue también muy desa-
fortunado pues como se senalo, las oscilaciones rapidas
afectan con relativamente mas intensidad a las construc-
ciones bajas. Es claro que hubo diferencias muy claras
entre las caracteristicas de ambos temblores, caracteristi-
cas que ni remotamente podian verse reflejadas en la
simple comparacién de sus magnitudes en la escala de
Richter.

Pasemos ahora a considerar los peores temblores en
términos de pérdida de vidas registrados en el mundo
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en este siglo. Esta informacién se consigna en el Cuadro
1. Como se desprende de esos datos, a pesar de la gran
pérdida de vidas humanas que causé el temblor de 1985,
el mismo no alcanzaba a figurar entre los peores del siglo.
En comparacién con algunos que causaron mas de 100
mil muertes, parecia incluso una desgracia relativamente
menor. Es preciso subrayar que en dicho cuadro sélo se
consideran los temblores mds importantes del siglo. Se
sabe que en el pasado remoto hubo sismos aun mis
aterradores. Asi, por ejemplo, en el ano de 1556 un
temblor maté a mas de 800,000 personas en Shen-Shu,

Cuadro 1
Los peores terremotos en el siglo XX

Afos Pais Nuimero de Grados Richter
muertos
1976 China 242,000 8.0
1927 China 200,000 8.3
1920 China 180,000 8.6
1908 Italia 160,000 7.5
1923 Japdén 143,000 8.3
1932 China 70,000 7.6
1970 Peru 67,000 7.8
1935 Beluchistin 60,000
1939 Turquia 40,000
1939 Chile 30,000 8.3
1935 India 30,000 7.5
1918 Italia 30,000 7.0

Fuentes: Enciclopedia Britinica y TIME, No. 39, septiembre 30 de 1985.
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China. Otro movimiento telurico ocurrido en Calcuta, en
el ano de 1737, cegd la vida de 300 mil personas.

2.2 Comparacion con otros sismos registrados en México

En términos de danos causados y vidas perdidas el
temblor de aquel septiembre es a la fecha, sin duda, el
peor que ha azotado a la Ciudad de México. En términos
de violencia ha sido quizid el mas intenso desde que se
tiene memoria, es decir, desde unos cincuenta anos antes
de la Conquista.” La comparacién de los temblores se
dificulta, por las razones que ya se han apuntado. Los
resultados de este esfuerzo estin sujetos a una gran
incertidumbre, especialmente cuando la comparacion se
refiere a acontecimientos remotos. Sin embargo, aun
cuando sélo se dispone de datos provenientes de medi-
ciones instrumentales para este siglo, valia la pena tratar
de ensanchar lo mas posible el horizonte de comparacién.
La vida de las ciudades es mucho mds extensa que la de
los individuos. Asi, aunque de manera limitada, los datos
parciales de temblores en siglos pasados eran relevantes
para sopesar el tipo de riesgos que podian afectarlas.
Por ello se juzgd conveniente empezar considerando
los temblores del siglo XX, para los cuales era posible
extraer conclusiones relativamente mas robustas. Dada la
hipdtesis que se intentaba aquilatar en el sentido de que
el temblor de 1985 habia sido anémalo, se concentrd la
atencion solo en los temblores mas fuertes hasta entonces
registrados. Desde una perspectiva comparativa, los otros
sismos de mayor intensidad eran los de 1957 y de 1911.
Segun evidencias cualitativas y de otro tipo, todo parece

9 La mayoria de los datos proporcionados en esta seccién fueron tomados de Jesds
Figueroa A., “Sismicidad en la cuenca del Valle de México", documento No. 289,
Instituto de Ingenieria UNAM, julio de 1971.
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indicar que en cuanto a intensidad el sismo de 1957 fue
mis leve que el de 1911 y también que el de 1985. Dicho
temblor de 1957 tuvo una intensidad bastante menor en
la escala de Richter (7.5 grados) que la del terremoto de
1985 (8.1), aunque su distancia del epicentro fue algo
menor (alrededor de 340 kilémetros). De acuerdo con las
férmulas respectivas, una diferencia como ésa, de 0.6
grados Richter, tiende a relacionarse con amplitudes
maximas de cierto tipo de ondas superficiales 4 veces
mayores y con montos de energia liberada 8 veces
mayores. Por otra parte, el temblor del 57 fue mucho mas
breve que el de 85.

Una referencia mas relevante parecia ser la del
movimiento que se produjo en 1911 cuando Madero
entraba a la Ciudad de México. Se dice que en algunos
puntos de la Ciudad el temblor se sintié con una intensi-
dad de X en la escala modificada de Mercalli, lo que hace
pensar que al menos en esos puntos el movimiento pudo
haberse sentido con una violencia comparable a la del
temblor de 1985. Rosenblueth menciond que el hecho de
que el Acueducto de Xochimilco, una tuberia de hierro
fundido de 3 centimetros de espesor que colocé Porfirio
Diaz para traer agua de aquella localidad, hubiera resistido
el temblor de 1911 pero no el de 1985 sugeria que este
ultimo habia superado en intensidad al primero.” Otro
dato que también sugeria lo anterior era que el temblor
de 1911 habia sido de magnitud sensiblemente menor que
la del de 1985 (7.8 grados en la escala de Richter)', y con
un epicentro relativamente lejano (474 kms.).'? Por su-
puesto, la evidencia anterior no era absolutamente con-
cluyente pero si indicativa de lo que se queria demostrar.

10 Emilio Rosenblueth, op. cit.
11 1b, p. 41
12 Jesus Figueroa A., op. cit.
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A continuacién se paso al terreno mas resbaloso de
la comparacién con temblores ain mas remotos. Se utilizé
una investigacion realizada en el Instituto Nacional de
Ingenieria de la Universidad Nacional que recogia una
relaciéon de los macrosismos en la Cuenca del Valle de
México con intensidad de III, o mayor, en la escala de
Mercalli, durante el periodo de 1460 a 1970.9 De acuerdo
a dicha investigacién, el mas violento temblor de ese
periodo habia sido el registrado el 4 de julio de 1845.
Dicha investigacion asignaba a ese temblor una intensidad
de IX contra otra de VIII para el macrosismo de 1911.
Segun toclo lo anterior, hasta antes de 1985 el temblor mis
fuerte en la cuenca del Valle habia sido el de 1845.

Todo hace indicar que los movimientos producidos
por ese temblor han de haber tenido una violencia similar
a la del sismo de 1985. En términos de las crénicas, dicho
temblor causé serios danos en Xochimilco y Tlalpan; dato
de interés, ya que nos indica que las zonas mas afectadas
por los sismos no tienen que ser necesariamente siempre
las del centro de la Ciudad.

La conclusiéon que caia por su propio peso era que
el temblor de 1985 habia sido, sin duda, uno de los mis
violentos de los que habian afectado a la Ciudad de
México. Incluso, aunque ain hoy todo es aproximado, es
posible que haya sido el mas violento en los @ltimos 500
anos. Para poner este periodo en perspectiva, considérese
que en ese lapso han nacido dos volcanes en el Eje
Neovolcianico Mexicano que cruza el pais y pasa cerca del
Pedregal: el Jorullo en 1769 y el Paricutin en 1943. En
pleno Pedregal el volcin Xitle hizo erupcién hace apenas
unos dos mil anos, lo que es mucho tiempo para una vida

13 Las intensidades menores de 111 en la escala modificada de Mercalli se refieren a
movimientos pricticamente imperceptibles sin la ayuda de instrumentos.
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humana, pero de ninguna manera es irrelevante en térmi-
nos geoldgicos o para el horizonte vital de una ciudad o
nacion.

Los humanos somos muy vulnerables a las fuerzas
de la naturaleza y a los peligros creados por nuestra propia
irresponsabilidad. La préxima tragedia que afecte a la
ciudad o al pais (ojald no nos toque ver el dia) no
necesariamente sera derivada de un sismo. Podria ser una
explosién, una guerra atémica, un volcin, la inversién
térmica, etc. Las posibilidades son inmensas. Existen
infinidad de posibles eventos catastroficos, cada uno de
ellos con una baja probabilidad de ocurrencia. Sin embar-
go, por desgracia dicha probabilidad crece al sumar las
probabilidades individuales de cada uno de ellos, o al
considerar horizontes mas prolongados de iiempo. La
probabilidad de un gran sismo en este preciso instante es
cercana a cero, pero es casi de uno para los préximos 50
o 100 anos.

Con todo, no existe razén para llenar nuestras vidas
de sobresaltos y temores, ya que ello no resolveria nada
y s6lo podria hacernos muy infelices. Para muchos la vida
ya es de por si dura tal como es. No hay derecho ni al
alarmismo ni al amarillismo. Respecto a este ultimo,
recuérdese a aquellos seudoexpertos que en 1985 vatici-
naron un temblor de 9 grados en la escala de Richter, que
haria que el cerro del Tepeyac se rajase por la mitad,
tragandose a la capilla que en él se halla, nada menos que
el 12 de diciembre de ese ano y justo a las 7 de la tarde
en punto.

2.3 Consideraciones adicionales sobre la naturaleza del
Sismo

Ya se ha mencionado que en el Valle de México las
oscilaciones tienden a magnificarse. Este proceso no ha
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sido explicado plenamente a satisfaccion, aunque su
existencia ya estaba perfectamente documentada para
cuando ocurrié el sismo de 1985. Como se sabe, tal
fenémeno se presenta sélo en algunas partes de ]a Ciudad
de México que se encuentran en zona de lago. Parece que
la composicién arcillosa y compresible del subsuelo en
partes de dicha zona tiene mucho que ver con dicho
fenémeno. Mids aun, esta magnificacién nunca es ni serd
igual para todas las porciones de la zona del lago.

En la localidad del edificio de la SCT, entre Xola y
Universidad, fue donde se observaron las maximas acele-
raciones registradas en un acelerégrafo. Estas alcanzaron
17 porciento de la gravedad en la direccion este-oceste. A
una distancia relativamente corta de esa localidad se
registraron aceleraciones maximas también importantes
aunque bastante menores; esto fue en la Central de
Abastos, donde la aceleracion maxima registrada alcanzé
10 porciento de la gravedad en la direccién este-oeste. Sin
embargo, en otra localidad también cercana a la SCT, en
Tacubaya, se alcanzaron aceleraciones de solo tres por-
ciento de la gravedad. Esta ultima localidad se encuentra
en zona de lomas. Otros registros en zona de lomas se
obtuvieron en Ciudad Universitaria, con una aceleracién
maxima de cuatro porciento de la gravedad. En el dnico
punto de observacién en el que se obtuvieron registros
para la zona de transicién, ubicado en los Viveros de
Coyoacan, la aceleraciéon maxima, que fue de 4.5 porcien-
to de la gravedad, se situd en una magnitud intermedia a
las registradas en las zonas de lago y de lomas. Por ltimo,
cabe hacer notar que en Tldhuac, localidad situada en lo
que fue el vaso del lago de Xochimilco-Chalco, se obtu-
vieron registros muy similares a los de la SCT. Ello a pesar
de la distancia que media entre ambos lugares. Casi
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seguramente €sto se debié a que en esas dos zonas el
suelo tiene caracteristicas similares.

En lo especifico, era de llamar la atencién la aprecia-
ble diferencia que se observé entre las aceleraciones
registradas en la SCT y las de la Central de Abastos. Dada
la gran diferencia en dos puntos relativamente cercanos
dentro de una zona de caracteristicas de suelo similares
(zona del lago), cabe el preguntarse como habrian sido
las aceleraciones en las principales zonas de desastre,
como Tlatelolco, Colonia Roma y Primer Cuadro. La
informacién sobre la intensidad de aquel sismo se apoya-
ba en el registro de aceleracién maxima observada en la
SCT. Es perfectamente justificable especular que quizas
esta nocion pudiera haber sido distinta si se hubiera
contado con registros para los mencionados puntos de
mayor siniestralidad.

Es lamentable que en la Ciudad de México se hayan
realizado pocos registros de los movimientos producidos
por el sismo de septiembre de 1985. En otras ciudades,
como Los Angeles, los registros de sismos se producen en
cientos de puntos. El reglamento de construcciones de
dicha ciudad obliga a que se instalen aparatos de obser-
vacion sismolégica en todos los edificios de mis de cinco
pisos y su funcionamiento queda bajo la supervisién de
la National Oceanic and Atmospheric Administration. En
México, al menos hasta 1985, las disposiciones al respecto
eran letra muerta, al no especificarse claramente de quién
era la responsabilidad de financiar la compra y manteni-
miento de los aparatos, ni las referentes a la supervisién
del funcionamiento, acopio y sistematizacién de las lec-

14 Carolina Carmona P., et. al., “Respuestas sismicas observadas en el lago de
Xochimilco-Chalco durante et sismo de septiembre 19 de 1985", Informe IPSIOF,
Instituto de Ingenieria UNAM, abril de 1986. Cf. también las referencias ahj
mencionadas.
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turas. Antes de escribir este texto, escuché comentarios
de que los cuatro acelerégrafos instalados en dos edificios
de Tlatelolco y que antes eran atendidos por el Instituto
de Ingenieria de la UNAM, no pudieron registrar los
movimientos del sismo de septiembre porque las pilas
estaban agotadas. Parece que la mayoria de los aparatos
privados también habjfan caido en desuso. Dadas las
caracteristicas que los temblores adquieren en México,
resultaba indispensable que se reglamentase y se tomaran
medidas para que la supervisién de un uso mis gene-
ralizado y adecuado de los instrumentos se hiciera efec-
tiva.

No sdlo las caracteristicas de las ondas sismicas en la
zona de lago habian demostrado ser muy diferentes a las
de las zonas circundantes dentro del mismo Valle, sino
que también eran muy diferentes de las que se registraban
cerca del epicentro, en su viaje a la Ciudad de México. La
figura 2 adjunta muestra una ampliacién del acelerograma
registrado por el sismo de septiembre de 1985 en la
estacion de Zacatula, para la direccidn norte-sur.'s Esta
estacion se localizaba en las inmediaciones de Lazaro
Cardenas, a escasos 50 kilémetros del epicentro del sismo.

En dicho acelerograma se nota que, a diferencia de
lo que se registtd en el Valle de México, no hubo nada
cercano a una periodicidad definida. Si las ondas hubieran
conservado esta caracteristica en vez de manifestarse en
la Ciudad de México con una periodicidad asombrosa-
mente dominante de dos segundos, muy probablemente
las consecuencias hubieran sido diferentes. Otra cosa
digna de resaltarse es que aparentemente el macrosismo
fue, de hecho, dos macrosismos separados entre si por

15 Enrique Mena §., et al,, “Andlisis del acelerograina “Zacatula” del sismo del 19 de
septicmbre de 1985", Informe IPSIOF, Instituto de Ingenieria UNAM, octubre de
1985
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unos 32 segundos (acompafados quizd de otros sismos
menores). La inestabilidad del suelo en el Valle de México
pudo haber causado que ambos macrosismos se sintieran
como uno solo de duracién larguisima que conjugado
aumenté el potencial destructivo.

Antes de pasar a considerar la magnitud de los dafos
producidos por el sismo, hay que insistir en que la
intensidad con la que éste se sinti6 en la Ciudad de México
fue magnificada por las caracteristicas del suelo en las
areas mas afectadas. Esto, en un proceso del que se sabe
cada vez mas pero que aun no es completamente enten-
dido. Las experiencias de aquel 19 de septiembre debie-
ron haber servido para adecuar los reglamentos y los
procesos de construccién a los conocimientos de ellas
obtenidos. Las causas de los danos fueron diversas. La

Grifica 2
Componente norte-sur del acelerograma registrado en Zacatula
el 19 de septiembre

Accleracién (gals)

Fuente: Ennique Mena, et. al., op. cit.
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intensidad misma del temblor no puede ni debe ser
soslayada, como algunos comentaristas lo hicieron. Sin
embargo, tampoco deben soslayarse las practicas irres-
ponsables que pudo haber habido en los procesos de
construccién. Un diagndstico imparcial deberia ser condi-
cién necesaria para decidir, racionalmente, las modalida-
des que debiera seguir la reconstruccion.

3. Magnitud relativa de los efectos y estimaciones del
costo de la reconstruccion

En esta seccién se traté de mostrar que los danos produ-
cidos por el temblor y los costos de la reconstruccién
fueron relativamente pequenos. Sin embargo, hay que
tener presente que nada es grande o pequefio en si
mismo, sino respecto de otras magnitudes.

Mi impresion es que los danos del temblor fueron
enormes si se toma en cuenta que fueron producidos por
un evento simple en un lapso muy corto de tiempo; pero
que fueron muy pequefos en comparacién con los reza-
gos sociales acumulados durante mucho tiempo. Lo mis-
mo podria decirse en términos puramente econdémicos,
con respecto del impacto de las restricciones macroeco-
némicas a que nuestro pais se ha enfrentado durante tanto
tiempo y que enfrentaba entonces. Los danos del sismo
fueron pequenos en relacion con los resultantes de otros
fendmenos mencionados aqui, o con otros similares.

3.1 Comparaciones globales de la magnitud de los efectos

En ese momento se produjeron una gran cantidad de
estimaciones del nimero de muertos a consecuencia del
sismo de septiembre; algunas con cierto sustento empirico
a partir de los datos incompletos de que se dispuso. En
contraste, otras parecieron ser completamente capricho-
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sas. Las cifras mencionadas fluctuaron entre unos cuatro
mil a 40,000 muertos. Mi impresién personal y basada en
las distintas observaciones fue que el nimero de muertos
muy probablemente se situé entre los 12 y los 18 mil.
Nunca pretendi entrar en polémica acerca de estos niime-
1os, ya que no tuve los elementos para construir una
estimacion propia. Sin embargo, aun tomando las estima-
ciones mas altas, las conclusiones a que aqui se llega
seguirfan siendo validas en términos generales.

Toda vida es invaluable. Las muertes causadas por el
sismo fueron lamentables, debido a la situacién dramatica
y dolorosa en que se produjeron. Ni remotamente se
pretende negar el costo elevado que tal pérdida repre-
senté para el pais. Sin embargo, es viable poner en
perspectiva el nimero de muertes. Al que esto escribe le
cuesta trabajo entender el significado de una simple cifra
sin contrastarla con otras. Seguramente lo mismo le
sucedio y le ocurriria en la actualidad a un gran nimero
de personas. El nimero de muertos por el sismo parece
relativamente pequefio en comparacion con las siguientes
cifras:

— El total de muertes en el pais era en el momento de
cerca del medio millén de personas al ano (424,000 en
1980).1¢

— El nimero de nacimientos vivos en un ano era de
alrededor de dos y medio millones (2.4 millones en
1980).

— El nimero de muertes de ninos menores de un afno era
de alrededor de 90,000 al ano (87 mil en 1980). Si la
tasa de mortalidad infantil hubiera sido similar a la de

16 Las cifras demogrificas que se presentan fueron tomadas de BANAMEX, México
Social 1984 Indicadores Seleccionados (México, 1984).
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los paises desarrollados, este nimero de muertes infan-
tiles se hubjera reducido en unos 60,000.

— El niimero de muertes por accidentes, envenenamien-
tos y violencias era de alrededor de 70,000 al ano
(67,366 en 1980), lo que era equivalente a varjas veces
el total de muertes por el sismo.

— Finalmente, hay que recordar que, en cuanto al nimero
de muertes, el sismo de septicmbre estuvo lejos de
calificar como una de las grandes tragedias a nivel
mundial.

En cuanto al nimero de viviendas perdidas siempre
hubo menos discrepancia entre los observadores. Se
habloé de un nimero aproximado de 33,000, de las cuales
30,000 correspondieron al Distrito Fecleral. Este numero
podia bien compararse con los siguientes datos:

— En el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vi-
vienda se programé la realizaciéon de 1.3 millones de
acciones de vivienda para el periodo 1984-1988, de las
cuales el 45% se refirié a programas de vivienda pro-
gresiva, el 35% a vivienda terminada y 20% a mejora-
miento, adquisicion de terceros y construccién en
terrenos propios.

— También se habia estimado que el déficit de vivienda
en el pais era de alrededor de unos 3 millones de
unidades. El rezago social en este aspecto era equiva-
lente a 100 temblores como el de septiembre de 1985.
De acuerdo con el Programa Director publicado por el
Departamento del Distrito Federal en 1982, el déficit de
vivienda solamente en el Distrito Federal alcanzaba al
millén y medio de unidades.

— Por ultimo, es interesante sefialar que de acuerdo con
el Informe de Ejecucién del Plan Nacional de Desarro-
llo correspondiente a 1984, en dicho ano se iniciaron
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356 734 viviendas, mis de diez veces las perdidas a
consecuencia del temblor.

Las pérdidas materiales a causa del temblor fueron
cuantiosas. Sin embargo, su magnitud resultaba relativa-
mente menor cuando se le comparaba con las necesidades
acumuladas por el rezago social. El nimero de damnifi-
cados por el temblor no fue ni remotamente comparable
con el de damnificados de antes del temblor, para aludir
4 una expresion muy frecuentada en esa época.

3.2 Estimaciones del costo de reconstruccion

En su momento, hubo diversas estimaciones de la mag-
nitud de los danos materiales producidos por el temblor.
Para la redaccién de este texto fue posible recabar los
resultados de seis estimaciones realizadas por diferentes
instituciones. Siguiendo la idea de s6lo entrar en conside-
raciones generales, no se entra al desglose de los totales,
los cuales son reportados en el cuadro 2.

La evidencia indicé que nunca hubo elementos sufi-
cientes para descartar ninguna de las estimaciones como
erréneas. Existié una gran similitud en cuanto a la estima-
cion de metros cuadrados de construccién perdidos que
sirvieron de base para los cilculos de costo. Fundamen-
talmente, las diferencias se debieron a la estimacién de
los costos de reposicién utilizados y del valor del mobi-
liario y equipo. Este ultimo factor es el que explica la
estimacién mas alta de las del cuadro, ya que quitando la
valuacién del equipo perdido, las estimaciones de Econo-
mia Aplicada y CEPAL fueron muy similares.

Por su parte, la estimacién mas baja, realizada en una
oficina del Banco de México, considerd estrictamente el
costo de reposicion de acuerdo con los indices de precios
que elabora dicha institucién. Sin embargo, el costo de la
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reconstruccion dependeria de la forma que ésta asumiera,
sobre todo si consideramos lo dicho por el entonces
Presidente de la Republica, en el sentido de que recons-
truir no soélo significaba reponer, sino renovar mejorando.
Ademas, la estimacién del Banco de México nunca pre-
tendi6 considerar todos los costos. Claramente se mencio-
né en el documento respectivo que no se incluyé el costo
de reparacién de la vivienda dafada, sino que, en este
renglon, sélo se considerd la reconstruccién de la vivienda
totalmente perdida.

Por lo tanto, prescindiendo de las dos estimaciones
extremas, encontramos una gran similitud entre las res-
tantes, que variaron entre el 2.1 y el 2.6 por ciento del
Producto Interno Bruto. Sin duda esta cifra era muy
importante, pero de ninguna manera era determinante en
cuanto al tipo de problemas y restricciones en que se
hallaba inmersa la economia del pais. Asi, tenemos que
el pago de intereses de la deuda externa era similar al
costo de dos temblores como el de aquel septiembre, con
el agravante de que ese monto de intereses habia que
pagarlo ano con ano, mientras que la reconstruccién seria
un desembolso de una sola vez. También la caida de los
precios del petréleo tuvo en su momento un impacto de
por lo menos dos temblores como el comentado. Por
tltimo, un costo similar a los anteriores provenia de la
perdida que, afio con ano, representaba la desviacién del
producto respecto de su tendencia histérica (5 o 6 por-
ciento de crecimiento anual contra un estancamiento en
promedio durante aquellos anos.)

3.3 Impacto sobre la politica econémica
A pesar de que el costo material del temblor no fue en

términos macroeconémicos demasiado elevado, éste se
produjo en un momento en que el margen de maniobra
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Cuadro 2
Estimacion de los dafios materiales*

Billones  Millones
de pesos de dolares % de PIB

Banco de México (1 06-08 - 1.2-1.6
Lefomex, S.A. 2 1.0 3.0 2.1
Asoc. Mex. de Inst.

de Seguros (3 - 3.0-40 21-27
SHCP (4) 1.0 - 2.1
CEPAL (5) 1.3 4.0 2.7
Economia aplicada  (6) 1.9 - 39

* Ninguna de las estimaciones es dato oficial de las instituciones correspondientes.

Fuentes:

(1) Gerencia del Sector Real del Banco de México, “Valuacién de la pérdida patrimonial
derivada del terremoto y su impacto en el presupuesto de la Federacién”, mimeo,
Octubre 31 de 1985.

(2) LEFOMEX, S.A., “A report on Mexico City’s earthquake of september 19th and 20th,
1985”, mimeo, Octbre 7 de 1985.

(3) Estimaciones citadas en Humberto Musacchio, Ciudad Quebrada (México: Ediciones
Océano, S.A., 1985).

(4) SHCP, Telex enviado a los medios financieros intemacionales algunos dias después
del temblor.

(5) CEPAL, "Danos causados por el movimiento telirico en México y sus repercusiones
sobre Ja economia del pais”, mimeo, Octubre 15 de 1985.

(6) Economia Aplicada, “Las fronteras de la politica econémica actual”, mimeo,
Noviembre de 1985.

del gobiemo se encontraba muy reducido por las restric-
ciones presupuestales y de balanza de pagos que afligian
al pais. Dentro del programa de estabilizacién que se
habia venido siguiendo desde 1983, el control del gasto
publico y del crédito jugd un papel muy importante. Y
era, precisamente, sobre estas variables sobre las que
tenderia a presionar el esfuerzo de reconstruccién. Asi, el
gobiemo se encontré ante 1a necesidad de lograr un dificil
equilibrio entre dos objetivos contrapuestos: por una
parte, atender de manera eficiente la reparacién de los
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danos del sismo vy, por la otra, perseverar en el logro de
la estabilizacién macroeconémica.

En su documento de evaluacién de los costos del
sismo, la CEPAL describié claramente la naturaleza del
dilema, senalando que, a consecuencia del temblor y
tomando en cuenta la situacion,

...seria tan erréneo plantear el aumento desenfrenado en el
gasto publico y la ampliacién del crédito al margen de las
considerables restricciones que la economia mexicana ya
venia enfrentando con antelacién, asi como pensar que el
programa de estabilizacién previamente trazado podri se-
guirse aplicando sin modificacién alguna, frente a la magni-
tud de las pérdidas y el imperativo de atender al menos parte
de las mismas sin demora.’

Por otro Jado, no hubo indicios de que, durante los
meses siguientes al temblor, el gobierno hubiera efectua-
do modificacién significativa alguna a la politica econé-
mica. En especial, fue evidente que se atendié a las
necesidades mas urgentes del sismo compensando los
gastos de reconstruccién con disminuciones en otros
renglones de egreso. El déficit financiero del sector publi-
co como proporcién del PIB que se contemplaba en el
presupuesto de salida para 1986 fue de cinco porciento,
esto es, igual al de salida para 1985 y sélo de la mitad del
realmente registrado ese ano (9.6 porciento, segin el
documento del PEF para 1986). Dentro del PEF se inclu-
yeron recursos fiscales para la reconstruccién de 0.5 por
ciento del producto.

No fue sino hasta después de la caida de los precios

17 CEPAL, “Danos causados por el movimiento telirico en México y sus repercusiones
sobre la econornia del pais”, mimeo, 15 de octubre de 1985.
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del petrdleo a principios de 1986 cuando se empezaron
a introducir cambios importantes en la estrategia econé-
mica. Se desechd, en especial, la idea de combatir el
recrudecimiento de la crisis con mas de lo mismo; es decir,
mas recesién a pesar del desperdicio que implicaba el
desaprovechamiento de la capacidad productiva. El cam-
bio mas importante fue el de buscar proteger los niveles
de actividad, logrando un crecimiento positivo aunque
moderado de la produccion. No es por ahora el tema de
este texto e] discutir los términos de aquella estrategia,
sino simplemente el destacar que, si bien los costos de la
reconstruccién nunca representaron en s{ mismos una
magnitud muy importante desde el punto de vista macroe-
condmico, éstos se presentaron en un momento dificil
para el pais. Asi, no cabe duda tampoco de que se
sumaron al resto de los problemas para motivar la bus-
queda de nuevas soluciones. Sin embargo, Ja situacién
global de la economia hubiera sido muy similar con o sin
temblor.

Por ello, el esfuerzo de reconstrucciéon debié ser
enmarcado dentro de las restricciones que imponia la
politica de reordenacién econémica. Ademas, dicho es-
fuerzo debid ser también consistente con objetivos a largo
plazo. En ese contexto tomé una importancia central la
desconcentracién territorial de la poblacién y de la acti-
vidad. La Ciudad de México habia sido y seguiria siendo
una zona de alto riesgo sismico. Para hacer frente a este
riesgo era probable que debiera reducirse la densidad de
poblacién por lo menos en el centro de la ciudad y algunas
zonas aledanas. Ello mediante la construccion de edificios
de menor altura que tuvieran, por ello, periodos de
oscilacién diferentes a los propios del terreno.

Ademis, el riesgo sismico no era ni seria el problema
mias importante de la Ciudad de México, sino sélo una
manifestacién de la irracionalidad de }a absurda concen-



238 Capitulo 4

tracion urbana, la cual simplemente se habia dejado que
se incrementara por falta de voluntad o por apatia a lo
largo de muchas décadas. Entre otros se podian citar los
problemas del agua, cuyo traslado de lugares lejanos seria
cada vez mas costoso; los derivados de la contaminacién
cuyos niveles tendian a acercarse mas a producir alguna
catdstrofe. México nunca podria llegar a ser un pais
desarrollado si no alcanzaba un aprovechamientc mas
racional y uniforme de su territorio. Sélo para tomar un
ejemplo, se consideré que entonces habia alrededor de 3
millones de vehiculos en la Ciudad de México. Si el
promedio de automoviles por familia fuera similar al de
los paises desarrollados, habria que multiplicar dicho
nimero por un factor de alrededor de tres. Por supuesto,
siempre habra alternativas que impliquen una racionali-
zacién del transporte urbano, pero tienden a ser muy caras
y terminan por agravar el problema, pues son un estimulo
para el crecimiento de la poblacién en la zona metropo-
litana. Hasta 1986 la poblacién se habia venido duplican-
do cada veinte anos, y mucho habria que hacer para evitar
que volviera a duplicarse en los proximos treinta.

Sin embargo, no debia exagerarse la nota. A veces se
hablaba de la desconcentracién como si se tratara de
convertir a la Ciudad de México en un pueblo fantasma.
Nada mads irracional e inalcanzable. La Ciudad de México
debia continuar siendo una concentracién urbana muy
importante y sus problemas seguirian afectando a una
proporcion muy grande de los mexicanos. La politica a
seguir en materia de asentamientos debia obedecer a dos
vertientes igualmente importantes: desconcentrar por una
parte, y por la otra racionalizar el funcionamiento de la
Ciudad. Esto ultimo exigia entre otras acciones una mayor
energia en la regulacién del uso de suelos y la emision
de contaminantes en la Ciudad de México, asi como
cobrar los servicios publicos a su costo. Estas acciones
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podrian convertirse por si mismas en estimulos importan-
tes para la desconcentracién, la que deberifa verse apoya-
da con oportunidades reales de actividad productiva en
la provincia.

4, Consideraciones

Casi todos los muertos del sismo debieron de haber
perecido instantineamente o a los pocos minutos del
percance. Hubo casos particulares de personas que sor-
prendentemente se mantuvieron con vida entre los es-
combros durante varios dfas y que, finalmente, fueron
rescatadas con vida. Quiza la misma difusién que se dio
a estos casos particulares fue consecuencia de su excep-
cionalidad. La simple observacién de un gran numero de
derrumbes en que los techos quedaron aplanados uno
sobre otro o los edificios completamente reducidos a una
informe montana de escombros, dejaba pocas dudas al
respecto.

Por ello, sin dejar de reconocer la importancia de las
labores de atencidén y rescate una vez ocurridas las
desgracias, habia que insistir que lo realmente efectivo
seria ]a prevencién para que dichas desgracias no volvie-
ran a ocurrir. Al respecto habfa que sefalar tres lineas
relevantes de accién:

1) la adecuacidn de las medidas reglamentarias para
la construccidn y el uso del suelo a partir de las experien-
cias del sismo;

2) sin embargo, como los nuevos reglamentos de
construccion afectarian sélo a los edificios nuevos y, por
ello, su efecto sélo se sentiria de manera importante en
el lapso de, quizi, unos cuarenta anos, debian tomarse
medidas tendientes a que los edificios existentes muy
frecuentados por el publico fueran reforzados en preven-
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cién de sismos. Esto tal como se habia hecho en otras
ciudades del mundo;

3) como los nuevos reglamentos tardarian tiempo en
redactarse, las medidas de emergencia deberian ser estric-
tas, aun a costa de detener la construccion de cierto tipo
de edificios en las zonas de alto riesgo. En este sentido,
fue de aplaudirse la disposicién de que no se permitirian
en dichas zonas las construcciones de mas de 4 pisos.'
Debia insistirse, sin embargo, en que siempre es mas facil
aprobar normas y reglamentos que asegurar su cumpli-
miento. De nada valdria lo que en cuanto a disposiciones
se hiciera si no se realizaba un esfuerzo serio para
imponerlas efcctivamente.

Respecto a la respuesta del gobierno y de las demas
organizaciones sociales para atender, durante los prime-
ros dias, a las necesidades derivadas del sismo, fueron
muy frecuentes las criticas a la falta de organizacion,
contradicciones y ausencia de control de la situacién. Sin
embargo, no era posible que las instituciones hubieran
reaccionado ante un sismo con la misma seguridad con
la que procedian dia tras dia a la realizacion de las labores
cotidianas. Era natural que se presentaran errores e inde-
finiciones, sobre todo al principio. Esto era de esperarse
aqui y en todas partes. Asi, por ejemplo, Shirley Mattingly,
directora de manejo de emergencias en la Ciudad de Los
Angeles, declaré cuando cuestionada a raiz del temblor
en México:

Cuando ocurra (un macrosismo), Los Angeles reaccionari
poniendo en operacion un elaborado pian de respuesta. De
acuerdo con este plan, grupos de inspectores acudirin de

18 Direccion Genceral de Difusion y Relaciones Puiblicas, D.D.F., "La reconstruccién de
México a ocho meses del terremoto”, mimeo, mayo de 1986.
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inmediato a presas, acueductos, hospitales y escuelas. Heli-
copteros de la policia despegaran de inmediato desde un
hangar resistente 2 los temblores. En una hora los gobernan-
tes sabrin la magnitud aproximada de la destruccién local.
Un hospital de campana serd levantado en el Aeropuerto
Internacional de la ciudad; los aviones traerdn medicinas y
llevarin pacientes a otros lados. Caravanas de camiones
vendrin desde almacenes distantes hacia centros de distri-
bucién de comida.

Sin embargo, mas adelante la funcionaria angelina
habia concluido:

Este escenario planeado no se logrard por completo. Aunque
tenemos una tremenda cantidad de recursos, si somos realis-
tas debemos esperar que los acontecimientos rebasen nues-
tra capacidad. La mayoria de la gente tendrd que ayudarse
por si misma en los primeros tres a cinco dias después del
terremoto. "

En México, la falta de organizacién fue prontamente
superada. El gobierno y las organizaciones sociales em-
pezaron a responder rapidamente, con el propio Presi-
dente de la Republica encabezando y supervisando en
forma personal las labores en las zonas de desastres. Asi,
se dio prioridad al rescate de victimas; se otorgaron facili-
dades para la disposicién de cadiveres; se atendidé a un
numero muy importante de heridos; se ofrecié ayuda
suficiente a los damnificados a través de refugios y con el
reparto de agua y alimentos; se instruyé a la poblacién
acerca de las precauciones con el uso del agua y en respecto
de los peligros y acciones en cuanto a posibles epidemias

19 Palabras citadas en el niimero de National Geographic ya mencionado, p. 675.
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y uso de vacunas; desde los primeros dias se avanzdé
significativamente en el restablecimiento de todo tipo de
servicios, como los de agua, luz, telefonia, etcétera.®

Sin duda, la falta de una organizacién adecuada de
prevencion impidié que la respuesta hubiera sido mds
ripida y eficiente. Con todo, las diferentes instituciones
publicas y privadas mostraron la suficiente flexibilidad
que, sin negar la existencia de deficiencias importantes,
permitié en términos generales una respuesta adecuada a
las circunstancias. Dadas las ineficiencias burocriticas y
de otra indole a las que los mexicanos estamos tan
acostumbrados, me atrevo a decir que si la eficiencia
relativa con que se respondié al temblor también se
aplicara a las tareas cotidianas, la situaciéon del pais serfa
muy diferente.

Para incrementar la eficiencia de la respuesta a los
siniestros, se pensé que seria necesario dedicar mas
recursos y atencidn a la definicién y preparacién de
programas contingentes, programas en los que la infor-
macién a la sociedad y la participacién de la misma
desempenasen un papel importante. Sin embargo, no
debia bombardeare a la poblacién con ensayos e infor-
maciones reiterativas, que ante la repeticién o bien serian
tomadas sin seriedad, o bien que producirian temores
injustificados. Preferible seria correr riesgos a vivir perma-
nentemente aterrorizados. Por ello, los mensajes informa-
tivos y las demdas acciones educativas en prevision de
sismos deberian ser pocas y cuidadosamente selecciona-
das en funcién de su importancia. Un caso importante,
por ejemplo, seria el de qué hacer con las fugas de gas
después de un sismo.

20 Es imposible aqui dar una relacién detallada de las innumerables acciones tomadas
los dias siguientes al temblor, pero véanse las estadisticas del temblor emitidas el 1
de octubre de 1985 por la Comisién Metropolitana de Bmergencla.
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Presentacion

En este articulo, escrito durante el primer semestre de
1988, se analizan cuestiones relevantes para aquilatar las
alternativas y los criterios relativos al proceso de privati-
zacion. En é] se encuentran argumentos referentes a las
modalidades de dicho proceso hasta la fecha de escribir
esto y algunas respuestas a las criticas mds comunes
respecto de las empresas puiblicas mexicanas. La conclu-
sién mas importante es que en s{ misma la desincorpora-
cion de empresas publicas no era ni buena ni mala. Su
relevancia habifa que evaluarla en la medida en que
promoviera condiciones adecuadas para el fomento de la
competitividad y la productividad. Un monopolio publico
privatizado sin la eliminacién de su naturaleza monopé-
lica, seguiria teniendo, incluso quizd de manera exacer-
bada, las ineficiencias que suelen caracterizar a todos los
monopolios, publicos o privados. De mayor importancia
para aumentar la productividad, serian las acciones enca-
minadas a lograr una desconcentracién de la actividad
econdmica, que llevase a una utilizacién mas eficiente del
territorio.

Este trabajo fue presentado en junio de 1988 en la
Ciudad de Caracas, en una conferencia con el nombre de
“Mas alla de la crisis de la Deuda: Estrategias para el
Crecimiento en Latinoamérica”, organizada por la Funda-
cién Mundial para la Paz, el Banco Central de Venezuela
y el Instituto de Estudios Superiores de Administracién de
ese pais.

Introduccién
Durante la década de los ochenta, diversos paises em-

prendieron programas de reestructuracién de sus econo-
mias en los que se incluy6 la reforma del sector publico.

245
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Esto implicé la transferencia al sector privado de gran
nimero de empresas que anteriormente habian sido
manejadas por el gobierno. La justificacién mas usual de
dicho movimiento de desincorporacién fue la supuesta
ineficiencia de las empresas puiblicas en comparacién con
empresas equivalentes del sector privado. Asi, como
consecuencia de dicha transferencia se esperaba que
mejorase la eficiencia con que se empleaban los factores
productivos aumentando la productividad en general.!

Sin embargo, en el argumento anterior resultaba poco
clara la causa de la ineficiencia relativa de las empresas
publicas. Una posicidén aludia a la incapacidad de los
administradores publicos para manejar estas empresas tan
bien como lo hacian los administradores del sector priva-
do. De ahi la conclusién de que si el sector publico vendia
estas empresas, los nuevos duenos designarian mejores
administradores y se elevaria la eficiencia en el manejo
de los recursos productivos.

En contraste, otro enfoque sugeria que la ineficiencia
de las empresas publicas no era mera consecuencia de su
régimen de propiedad, y que se debfa a que estas
empresas se localizaban por lo general en campos de
actividad donde existia poca competencia entre los pro-
ductores. Ello conducia a que los estimulos para mejorar
Ja productividad fuesen bastante pobres. Por ejemplo,
ocurria que algunas empresas publicas de importancia
operaban en industrias donde la produccién se concen-
traba en unas cuantas empresas y los esfuerzos para
aumentar la productividad eran relativamente bajos. Asf,
la productividad en estas empresas pdblicas no mejoraria
simplemente con su privatizacién, a no ser que al mismo

I Programas de este tipo para varios prises se describen en: Secretaria de
Programacion y Presupuesto y Fondo de Cultura Econdmica, Eds., £l Cambio
Estructural en Meéxico y en el Mundo, (Fondo de Culura Econémica, México, 1987).
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tiempo aumentara el grado de competencia en su ramo
de actividad.?

El objetivo de este trabajo consistia en examinar la
validez de los argumentos anteriores a la luz de la
evidencia empirica disponible en el caso de México. Para
ello se analizaron los determinantes del crecimiento de la
productividad en 47 ramas industriales durante el periodo
1975-1984. A fin de estudiar el efecto directo de la
participacién publica sobre el cambio en la productividad,
se estimé econométricamente un modelo que permitia
separar este efecto de otros asociados con las condiciones
de competencia prevalecientes en cada industria.

El trabajo se divide en varias secciones. En la seccién
1 se presenta el modelo tedrico en que se apoyd el
andlisis. En la seccién 2 se discute la estimacién econo-
métrica del modelo. En la seccién 3 se cuantifican los
efectos de diferentes factores sobre el crecimiento de la
productividad. Finalmente, en la seccién 4 se recogen las
principales conclusiones.

1. El modelo

Se parti6 de la definicién usual de la tasa de crecimiento
de la productividad total de los factores en la rama
industrial i en el periodo t:

(1) Sit = éi[ - eiz

donde el simbolo A indica tasas de crecimiento, definidas
como la primera diferencia en logaritmos, D es la produc-

2 Véase: Borcherding, Thomas, Wemer Pommerehne y Frederich Schneider,
“Comparing the efficiency of private and public production: The evidence from five
countries” Zeitschyif fuer National Economic suplemento 2, y George Yatrow,
“Privatization in Theory and Practice”, Economic Policy 2, 1986.
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tividad de los factores, Q el volumen de produccién y F
un indice del uso total de factores, definido como: -

A AN A A
(2> Fi = aic Lic + bie Kt + cic T

donde L, K e I se refieren al trabajo, el capital y los insumos
intermedios utilizados; y a, b y ¢ son las respectivas
participaciones en el valor de la produccion:

(2a) ajr = wit Lic / pit Qe
(2b) byt = iy Kit / pie Qi

(20) cit = qgit Iit / pic Qi

donde p, w, ry q son los precios del producto, del trabajo,
de los servicios del capital y de los insumos intermedios.?

Asi, tomando en cuenta las expresiones anteriores, la
productividad total de los factores podia expresarse como:

3 6“ = QAit Qi( + bit{\il + Cit ai[ - ﬁiz

La expresion (3) muestra el cambio en la productivi-
dad de los factores como la diferencia entre el cambio de
las remuneraciones por unidad de los factores, expresado
mediante un indice que pondera el cambio en el precio
de cada factor, y el cambio en el precio del producto.

Por otro lado, también se postulé una relacion entre
el crecimiento de la productividad,de una rama industrial
en un momento determinado (D) y un conjunto de

3 Véase Jorgenson, D.W. y Zvi Griliches, "The explanation of productivity change”,
Review of Economic Studies, julio de 1967.
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variables que se supone que tienen una influencia siste-
matica sobre la variacién de la productividad. Por ejemplo,
de acuerdo con Okun, el crecimiento de la produccién
tiene un efecto positivo sobre el cambio en la productivi-
dad. Asimismo, segin Schumpeter, el grado de concen-
tracién de la produccién industrial tiene un efecto de signo
positivo sobre la productividad; etcétera. De esta suerte,
es posible escribir:

(4) Dy = CONST + Xudir + e

donde X, = (Xli,...,XJ:i) es un vector de dimensiones 1 x J
que incluye las J variables que tienen un efecto sistemitico
sobre el crecimiento de la productividad, d, es un vector
de dimensiones ] X 1 que contiene los coeficientes de
influencia de tales variables sobre la productividad,
CONST es una constante que representa el crecimiento
exégeno de la productividad de todas las industrias y e,
es un término estocastico que resume otros efectos que
inciden sobre la productividad de manera no sistematica.
(Las fuerzas no sistematicas que afectan la productividad
de una industria en determinado momento pueden visua-
lizarse como CONST + ey, en tanto que X,d, resume los
efectos sistemiticos que determinan esa productividad).
Al substituir (4) en (3), y definir Z,

[’5;. ~ a2, ¥, - c,»(ai., fue posible escribir:

(5) Zi = —CONST + bif}t — Xudit — eit

que resulté en una ecuacion susceptible de ser estudiada

4 Okun, Arthur, “Potential GNP: Its measurement and significance”, en fconomics for
Policy Making, Selected Essays of Arthuy Okun, editado por Joseph Pechman (MIT
Press, Cambridge Massachusetts 1983); y Joseph Schumpeter, Capitalism, Socialism
and Democracy, tercera edicion (Harper, Nueva York, 1950).
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empiricamente para conocer los determinantes de los
cambios en la productividad.

2. Analisis empirico

La disponibilidad de datos histéricos correspondientes a
distintas ramas industriales manufactureras para periodos
anuales prolongados nos permite estimar el crecimiento
de la productividad a partir de la ecuacién (5). Los datos
de que se dispuso fueron: el valor bruto de la produccién
(paQw), las remuneraciones pagadas a los trabajadores
(wil), el excedente bruto de explotacién o pagos al
capital (r;K,), asi como indices de los precios del produc-
to, de los precios de los insumos intermedios y de las
remuneraciones medias por unidad de trabajo. Con esta
informacién, y a partir de la substitucién en las ecuaciones
(22) y (2b), fue posible estimar los valores a, y by
correspondientes para cada rama industrial y afio. Poste-
riormente a partir de la sustitucién de estos valores y de
los crecimientos de los precios y de los salarios en la
definicién de Z,, se obtuvo el valor de la variable que
corresponde al lado izquierdo de (5).

Nétese que, en lo tocante al Jado derecho de (5), by
era conocido a partir de los datos disponibles, de modo
que si se contaba con observaciones para X, (para j=1,..,])
y si se imponian algunas restricciones a los valores que
pudieran tomar los términos f, y i -a fin de contar con
grados de libertad, ya que de otro modo las variables a
estimar excederian al nimero de observaciones disponi-
bles-, entonces ya era posible estimar los coeficientes de
la ecuacion (5) mediante técnicas de regresion. Por ejem-
plo, si se imponian las restricciones siguientes:

©® f=f para toda §; y
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(7) dit= dj (un vector de dimensiones J x 1) para toda t,

la ecuacién (5) se reducia a:
(8) Zit = -CONST + byt fi - Xdi - et

A partir de esta expresion, se estimaron CONST, f y
d;, con lo cual fue posible inferir empiricamente la mag-
nitud de los distintos efectos determinantes de la produc-
tividad de acuerdo con la ecuacidon (4).

La relacién (6) era equivalente a suponer que los
precios del capital en las diferentes ramas conservaban
sus magnitudes relativas (r; = kur), lo que sélo seria
completamente vilido en estado estacionario.

3. Los efectos de distintas variables sobre el creci-
miento de la productividad

La ecuacidén (8) se estimd econométricamente usando
minimos cuadrados ordinarios y datos para 47 ramas
industriales manufactureras (ver apéndice A) en el perio-
do 1975-1984. El vector de variables X, estuvo constituido
por:

DUMPU,=Variable binaria, definida con el valor 1 si
existia participacién publica en el valor bruto
de la produccién de la rama industrial y 0 en
caso contrario. Mediante esta variable se inten-
t6 recoger las caracteristicas de las ramas con
participacién del sector publico y que no se
reflejaban en el resto de las variables incluidas.

PUVB,= Porcentaje de participacion de las empresas del
sector publico en el valor bruto de la produc-
cion;
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PIBG,= Tasa de crecimiento real del producto interno
bruto;
ICON;= Indice de concentracién industrial absoluta;
PSEG:= Indice pscudo-Gini de concentracién geografi-
ca.
Asi, el modelo estimado quedé determinado de Ja

siguiente manera:

(9) Zi = bt fi - CONST - diDUMPUj; - d2PIBGyj; - d3PUVBP;; -
d4ICON;j - dsPSEG;j

Las fuentes de informacién y e| cédmputo de las
variables anteriores se describen en el apéndice B. Los
resultados de la estimacion econométrica se presentan en
el Cuadro 1.

Cabe senalar que los valores que se estimaron para
la tasa de crecimiento anual del precio de los servicios del
capital parecen tener una magnitud razonable en todos
los anos. Su signo es positivo a lo largo de todo el periodo
bajo consideracién. Ademas, casi todos los coeficientes
pudieron ser estimados con una precision considerable,
como lo dernuestran las magnitudes de los errores estin-
dar de estimacién y los valores correspondientes del
estadistico de Student reportados en el cuadro. En la
Grafica 1 se muestran las variaciones del precio de los
servicios del capital, comparandolas contra la tasa de
inflacién general observada en cada ano en la economia
mexicana. Como puede observarse, existia una gran
semejanza entre las tendencias del precio de los servicios
del capital y del nivel general de precios.

El valor estimado de la constante refleja la tasa de
crecimiento anual de la productividad en el decenio
1975-1984, como promedio para las 47 ramas industriales
consideradas, que hubiera existido en ausencia de con-
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Cuadro 1
Resultados de la estimacién econométrica

Modelo:

Zit = bit £} - CONST - diDUMPU; - d,PIBG - dsPUVBP;, - d4ICONj - dsPSEG;

Coeficiente Valor Error estandar  Estadistico
estimado (Valor absoluto)
s 0.241187 0.046419 5.20
P 0.307748 0.046493 6.62
P 0.458639 0.045283 10.13
D 0.283507 0.044870 6.32
Py 0.333248 0.044482 7.49
P 0.501542 0.039844 12.59
2 0.352418 0.040040 8.80
D 0.609653 0.038702 15.75
N 0.845201 0.038125 22.17
P 0.644358 0.036474 17.67
CONST 0.065960 0.014399 4.58
d, -0.008932 0.005275 1.69
d, 0.059976 0.027379 2.18
d, 0.014209 0.018193 0.76
d, -0.002813 0.020574 0.14
ds -0.030181 0.011053 2.73

centracién industrial y geografica, y sin participacién del
sector publico. En esas condiciones, la tasa media de
crecimiento anual de la productividad hubiera sido del
orden de 6.6%. Asimismo, hay que consignar la tendencia
a crecer de la productividad cuando el crecimiento de la
produccion era mayor, tal como 10 indica el signo positivo
del coeficiente de la variable PIBG (d,): cada 1% de
aumento real de] Producto Interno Bruto (PIB) se traducia
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Grifica 1
Crecimientos nominales y reales del precio
de los servicios del capital
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Fuente: Datos estimados e indicadores econémicos del Banco de México.

en un 0.06% de crecimicnto adicional de la productividad
anual. Este resultado concuerda con el punto de vista de
Okun, quien habia senalado que las variaciones de la
productividad tenian un caracter prociclico.

El efecto de la concentracién industrial sobre el
crecimiento de la productividad era interesante. La varia-
ble ICON, que se incluyd por la insistencia con que se
mencionaba en la literatura la hipétesis de Schumpeter
—mayor concentracion industrial, mayor aumento de la
productividad-, arrojé un coeficiente (ds) cuyo signo
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negativo contradecia la hipdtesis mencionada. Si se tiene
€n cuenta que este coeficiente no pudo ser estimado con
suficiente precision, la conclusién era que, con alta pro-
babilidad, la concentracién absoluta no tenia efecto dis-
cernible sobre el crecimiento de la productividad. Cabe
destacar que al menos hasta ese momento no habia
acuerdo en la literatura sobre el efecto de la concentracién
industrial. Un buen nimero de estudios tendian a contra-
decir [a hipétesis de Schumpeter.

El efecto asociado a la variable PSEG, cuya funcién
era la de medir el grado de aglomeracion de la actividad
en determinadas regiones geogrificas, fue estimado con
bastante precision y el signo negativo del coeficiente
correspondiente (ds) indicaba que una mayor concentra-
cién de las actividades productivas en regiones geografi-
cas de alta densidad inducia un menor ritmo de
crecimiento de la productividad. Este resultado podia
interpretarse en el sentido de que en el conjunto de ramas
industriales analizadas se habia rebasado el punto en que
empezaban a manifestarse deseconomias por la aglome-
racién territorial —sobre todo en las areas urbanas de la
Ciudad de México, Monterrey y Guadalajara—, o en el
sentido de que una mayor dispersién de los productores
sobre el territorio nacional tenderia a incrementar la
productividad.

A continuacién se discute el efecto de la participacién
productiva del sector publico sobre el crecimiento de la
productividad, objeto de atencién especial de este anilisis.
Este efecto se presentaba en el modelo de dos maneras,
a través de las variables DUMPU y PUVBP. El coeficiente
de la variable DUMPU era una medida de la forma en que
la tasa media de crecimiento de la productividad diferia
en aquellas ramas industriales donde existia alguna pre-
sencia del sector publico. Ello, como comparacién con las
demds ramas industriales, independientemente de que el
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grado de participacion del sector publico en Ja produccién
total de esas ramas fuera relativamente grande o pequefio.
Es decir, el coeficiente d; media Unicamente la diferencia
en cuanto al ritmo promedio de incremento anual de la
productividad en las ramas donde estaba presente el
sector publico, respecto a aquéllas otras en donde no lo
estaba. El valor negativo de este coeficiente y la relativa
precision con que pudo ser estimado indicaba que la
productividad crecia anualmente en 0.9% menos en las
ramas industriales en las que el sector puiblico participaba
en la produccién.

El valor estimado del] coeficiente di, asociado a la
variable PUVBP, arrojé signo positivo, lo que sugeria que
un mayor grado de participacion del sector publico en el
total del valor bruto de la produccién se reflejaba en un
mayor incremento anual de la productividad. No obstante,
la precisién con que se pudo estimar este coeficiente no
fue significativa, lo que condujo a la conclusion de que,
con alta probabilidad, el grado relativo en que se daba la
participacion publica en la produccién no tenia efecto
discernible sobre la tasa decrecimiento de la productivi-
dad.

Los dos ultimos resultados tomados conjuntamente,
aportaron cierta evidencia empirica para esclarecer la
relevancia de las interpretaciones alternativas que existian
en la literatura acerca de la ineficiencia relativa de las
empresas publicas. Esto reforzé la conclusién principal
del trabajo: que dado que el grado de participacion del
sector publico no tenia efecto discernible sobre la produc-
tividad, el ritmo mas lento al que, en igualdad de otras
circunstancias, crecia la productividad de las empresas
publicas era debido a que estas empresas estaban locali-
zadas en ramas industriales en las cuales la productividad,
de por si, tendia a incrementarse mas lentamente.

Sustituyendo en la ecuacién (4) los valores estimados
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de los coeficientes y residuales a partir de (8), se calculé
el crecimiento de la productividad de cada rama industrial
para los anos bajo consideracién (é”). Los resultados
obtenidos se muestran en el Cuadro 2.

En general, las tasas de incremento de la productivi-
dad fueron de signo positivo. Los valores negativos se
registraron con mayor frecuencia en los anos 1977, 1983
y 1984, lo cual parece razonable, pues las crisis econémi-
cas que se vivieron en México durante 1976 y 1982
provocaron una severa contraccidn de las actividades
productivas en los anos siguientes. Asimismo, la magnitud
de las tasas de crecimiento estimadas resulté bastante
razonable en la mayoria de las ramas; en 37 de las 47
ramas consideradas, el crecimiento promedio de la pro-
ductividad a lo largo de la década 1975-1984 se situé en
el intervalo del 2 al 5% anual. Sin embargo, en algunas
ramas —las 15, 16, 20, 21, 25, 36— se observaron cambios
abruptos en la productividad de un ano a otro, resultado
que prima facie se atribuyé a deficiencias de los datos. El
crecimiento promedio aritmético de la productividad en
la década bajo consideracion, para el total de ramas
industriales estudiadas, fue de 4.2% anual.

Sin embargo, ese promedio aritmético referido no era
dtil, si de lo que se trataba era de inferir la medida en que
habia crecido el ingreso real por unidad empleada de los
factores capital y trabajo como consecuencia de las mejo-
ras ocurridas en la productividad al nivel agregado de las
ramgs industriales. Y ello, por dos razones. Por un lado,
las D, eran un reflejo del incremento de la productividad
de todos los recursos utilizados y no sélo la contribucién
a la produccién de los factores primarios. Asi, por ejemplo,
si el producto total de una rama hubijera crecido en 3%
por motivo de un aumento de ta! magnitud en la produc-
tividad, y si el valor agregado por el trabajo y el capital
hubiera representado inicialmente el 40% del valor bruto



Cuadro 2
Tasa de crecimiento de la productividad de los factores

Rama 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 Promedio
11 000578 003095 -0.08650 -0.01500  0.03609 004330 001124 002852 002308 0.00795 0.01927
12 007066 002791 002649 002595 001382  0.05193 002300 002222 007209 -0.01148 0.03226
13 002474 005798  0.05994 000316 008335 003788  0.02386  0.02943 003554 0.02084 0.03767
14 003750 006034 006876 007291 002429  0.4016  0.03308 003654  0.11116 0.01269 0.05974
15 002326 000929 -0.10374 012502  0.11017  0.14063  0.11277  0.07630  0.10802 0.00252 0.05391
16 016335 009012 -005188  0.15687 005765 033453  0.19181  0.16580  0.08894 0.05001 0.03979
17 006996 006410 004667  0.04217  0.05686  0.03808  0.02623 001656  0.06047 004947 0.04746
18 0.03842 06155 003671 004829 005753 001565 001572  0.07918  0.08630  0.01232 0.04517
19 003547 003704 003249 006338 007476 005787 002588  0.06437  0.04307 0.04087 0.04752
20 001530 001768  0.19755 -0.03680 001845 007161  -0.05623  0.12231  0.11864 004007 0.04779
21 006211 007453  0.07478 011171  0.10153 007808  0.03503  0.03338 004043 0.08506 0.06976
22 007709 007225  0.06169  0.08018  0.15179  -0.08654  0.01000 -0.01843  0.12781 -0.07242 0.02589
23 003687 008707 020675 -0.03811 005646 -002720  0.03426  0.05125  0.00063 0.19887 0.04327
24 003633 003618 000017 002371  0.04353 005046  0.03654  0.03687 -0.00158 0.03800 0.03002
25 004786 021817  0.10349  0.11643  0.11230  0.10485  0.12692 0.1284  0.17903  0.09749 0.12327
26 004951 003980  0.06361 004020  0.03782 008797  0.03704 005118 003228 00853 0.05191
27 007179 003627 005812 004252  0.05234 004389 005983 002044 004158 005782 0.04846
28 001056  0.06387 004793 001792  0.02886  0.07605 004484  0.00053 -000467 0.02972 0.03156
29 001143 006210 004208  0.00854 -0.05532  0.03109 0.07126  0.11321  0.02561 -0.02261 0.02874
30 001581 007823 006062  0.01233 003825  0.06106 001729  0.03619  0.07698 0.09502 0.04918
31 0.04272 004782 007460 004509  0.03516 004173  0.04615S  0.06342 001874 004403 0.04505
32 001945 008003 002579 001416 001414 007571 -002839 002610  0.06299 -002306 0.02386
35 004871  0.05008 005813 005957 005309 009896 003607  0.01110  0.00498 005632 0.04770
36 012593 001721 -0.04514 004284 015375  0.11877 001387 -0.08760  0.19387 001679 0.05503
37 010877 005581  0.05124  0.03636  0.04023  0.06799  0.08443 -0.00935 -0.05921 0.06419 0.04405



Cuadro 2
Tasa de crecimiento de la productividad (Continuacién...)

Rama 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 Promedio
33 0.02826 0.07887 0.02277 0.05922 0.09187 0.03958 0.03343 0.03289 0.01912  0.03317 0.04392
39 0.00605 0.06707 0.00898 0.04657 0.04775 0.05219 0.05389 0.04587  -0.01379  0.04875 0.03833
40 0.02403 0.04867 0.02286 0.03842 0.03525 0.06710 0.03210 0.00844 -0.01924  0.05130 0.03089
41 0.05217 0.07106 0.03746 0.059%0 0.03320 0.07180 0.05073 0.0728 -0.0614  0.02891 0.03504
42 0.11283 0.05014 0.06861 0.01171 0.00957 0.04952 0.04159 0.00733 0.03939  0.03711 0.04278
42 0.04216 0.03885 0.06913 0.04164 0.01520 0.03065 0.05666 0.00465 0.00588  0.04583 0.03506
44 C.06059 0.08854 0.01527 0.04122 0.06574  -0.00295 -0.01008 0.11285 0.01084  0.06648  0.04485
45 0.03699 0.05266 0.03644 0.06066 0.05169 0.09293 0.01632 0.06446 0.07512  0.08775 0.05750
46 0.01424 0.03745 0.05119 001499  -0.01062 0.07894 0.03011 0.03841 -0.00133 -0.01641 0.02370
47 0.02615 0.00159 0.01684 0.04396 0.01411 0.06237 0.07443 0.01282  -0.02347  0.05721 0.02860
48 0.04911 0.04245 0.03776 0.04144 0.02698 0.05171 0.04820 0.01829 0.04849 -0.00120  0.03552
40 003794 0.01610  -0.00010 0.0593 0.00217 0.06839 0.01187 0.06441 0.08251 -0.04141 0.02039
50 0.01992 0.02934 0.03345 0.02016 0.05285 0.05448 0.03223 0.00058 0.02832  0.01629 0.02876
51  Q.05688 0.03559 0.03578 0.02867 0.04359 0.07086 0.04159 0.00560 0.03693  0.03777 0.04033
52 0.00725 0.03690 0.01480 0.05890 0.0442 0.08789 0.02600 0.02738 0.01230  0.06168 0.03775
53 0.09515 0.00889 0.09641 005956 0.04145 0.07137 0.03564 0.03723 0.01649  0.02200 0.04842
54 0.0898€ 0.03781 0.10969 0.05420 0.03892 0.07564 0.04407 0.05885  -0.01845  0.04625 0.05368
S5 0.03581 0.02363 0.05274 0.04390 0.05943 0.07670 0.06537 0.05518 001103  0.05505 0.04788
56 0.06558 005548  -0.03174  -0.05910 0.01733 0.06354 0.02406  -0.00526 0.04451 -0.02253 0.01519
57 0.01476 0.05346  -0.00376 0.01725 0.06035 0.04462 0.04130 0.00660  -0.03291 0.0468  0.02464
58  0.11452 0.03054 0.01686 0.03620  -0.00169 0.02120 0.09264 0.07601 -0.02792  0.02433  0.03827
5% 0.05651 0.05030  -0.90369 0.04611 0.00717 0.08617 0.11191 0.01077  -0.00011  0.08043 0.04456
Pro- 0.04517 0.04073 0.04039 0.04116 0.04559 0.05107 0.04227 0.03796 0.03639  0.03690 0.04176

medio
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de la produccién, habria resultado que el incremento
porcentual de las remuneraciones por unidad de trabajo
y capital hubiera sido de 0.03 x (1/0.4) = 7.5%.5

Por otro lado, cuando el precio de los insumos
intermedios variaba en relacién al precio del producto de
una rama industrial, se alteraba la magnitud del valor
agregado por el trabajo y el capital, incluso si no habia
cambios de la productividad ni variaciones en las canti-
dades empleadas de estos factores. La razén de ello era
que el valor agregado se calculaba en las cuentas nacio-
nales como la diferencia entre los valores corrientes de la
produccién y de los insumos intermedios. En el ejemplo
anterior, segun la metodologia de contabilidad nacional,
si el precio de los insumos intermedios creciera en 10%,
entonces el costo unitario de produccién se elevaria en
0.10 por 0.60 = 6%, por lo cual, si el precio del producto
permaneciera invariable, entonces el valor agregado por
el capital y el trabajo disminuiria en 0.06 x (1/0.4) = 15%.

Como los datos utilizados en el analisis provinieron
de las cuentas nacionales, entonces, para inferir el creci-
miento del ingreso real por unidad empleada de los
factores trabajo y capital a nivel de todas las ramas
industriales a consecuencia de las mejoras ocurridas en la
productividad (denotado en lo sucesivo como G,), debia
recurrirse a la siguiente férmula que tomaba en cuenta las
dos consideraciones precedentes:

(10) é‘[ =3 (/I\)i[ — cit ((\:]it - Bi)) (VBPi/ZVAijt)

donde VBP; y VA, eran simbolo respectivamente del valor

5 Véase: Madiri, Ishaz, "Some approaches o the theory and measuremnent of total
factor productivity: A survey”, Journal of Economic Literature, diciembre de 1970.
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bruto de la produccion y del valor agregado de la rama
industrial i en el periodo t.

Los cilculos de G, obtenidos de esta manera se
presentan en el Cuadro 3, en el cual también sc incluye
su descomposicion en sus diferentes fuentes. Como puede
observarse, los resultados apuntaban a que a lo largo del
periodo 1975-1984 el ingreso real por unidad de capital y
trabajo en el sector industrial habia crecido a una tasa
media de 9.4% anual. Este crecimiento habia sido relati-
vamente mayor durante los afos del auge petrolero
(1979-1981) y en los anos posteriores se habia reducido
en una medida considerable (véase grifica 2). Sin embar-
go, en la medida en que durante los anos de auge
crecieron los desequilibrios econémicos, en esa medida
se gestaron las dificultades por las que atravesé el pais en
los anos siguientes.

En lo tocante a las fuentes del crecimiento del ingreso
real por unidad de trabajo y capital, la mids importante la
constituyeron los factores de aumento de Ja productividad
no explicados dentro del modelo, y que correspondian al
término constante y al de perturbacién estocistica. Esto
es, el crecimiento medio de la productividad que no era
atribuible a la concentracion industrial, a la participacion
publica, etc. Como se puede ver en el cuadro, aquellos
elementos indujeron en promedio durante el periodo, un
crecimiento del ingreso real por unidad de capital y trabajo
del orden de 15.1% anual, e] cual excedia al crecimiento
estimado de dicho ingreso real, porque otros elementos
habian tenido una influencia en sentido contrario.

6 Sin embargo esto era cierto sélo para las variaciones pequenas de las variables, ya
que la constante surgia también como consecuencia de la linealizacién. Asimismo,
debia considerarse que la variable de concenivacion industrial sélo tomaria un valor
de cero con un namero infinito de empresas pequefas, y que la de concentracién
industrial podia tomar valores negativos (si habia una correlacion negativa entre la
produccion por estados de la produccion total y la de la rama correspondiente).
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Grifica 2
Crecimiento del ingreso real por unidad de capital
y trabajo en el sector industrial
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Crecimiento del ingreso real por unidad de
trabajo y capital (GO

Fuente: Datos estimados e indicadores econdmicos del Banco de México.

El crecimiento del ingreso real unitario fue influido,
con signo positivo, por las variables IBG, PUVBP y por
¢ (§ — P). Es decir, entre otras causas el ingreso real crecié
debido al dinamismo de las actividades productivas, a la
participacion productiva del sector publico en el conjunto
de las ramas industriales y a la variacién de los precios de
los insumos intermedios por debajo de los precios de la
produccién. Como puede observarse en el cuadro, el
primero de estos efectos fue muy importante durante los
anos del auge petrolero, cuando la economia mexicana
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crecié espectacularmente. El segundo, aunque tuvo una
influencia positiva sobre el ingreso real de los factores,
resultd en realidad de magnitud poco significativa.

El efecto sobre el crecimiento del ingreso real unitario
ocasionado por las variaciones del precio relativo de los
insumos intermedios fue positivo a lo largo del sexenio
1977-1982. Esto, como resultado de que los precios y
tarifas de los insumos de uso industrial generalizado
provistos por el gobierno a la economia —como la electri-
cidad, los combustibles provenientes del petréleo, el
transporte aéreo, las comunicaciones telefénicas, etc.—
fueron aumentados en proporciones inferiores a la infla-
cion durante esos anos. Sin embargo, a raiz de haberse
abandonado la politica anterior de fijacién de precios y
tarifas de los insumos generalizados para aumentarlos
incluso mas rapidamente que la inflacién y recobrar una
parte del rezago acumulado en el pasado, en 1983 esta
fuente tuvo un impacto negativo sobre el crecimiento del
ingreso real unitario del trabajo y del capital en la indus-
tria. Por su parte, en 1984 cuando los incrementos de los
precios vy tarifas de los insumos generalizados fueron de
magnitud similar a la inflacién, su efecto sobre el ingreso
real fue insignificante.

Entre las fuentes de crecimiento del ingreso real
unitario que tuvieron signo negativo, cabe citar, como se
aprecia en el Cuadro 3, a las variables PSEG, ICON y
DUMPU. Es decir, la concentracién industrial y la geogra-
fica deprimieron el crecimiento del ingreso real, debido a
que indujeron un crecimiento relativamente lento de la
productividad. Asimismo, las condiciones sui generis pre-
valecientes en aquellas ramas industriales en las que el
sector publico habia decidido tener participacion, también
deprimieron la evolucién del ingreso real del trabajo y del
capital en el conjunto de las ramas industriales.

Para finalizar, conviene precisar los canales a través



Cuadro 3
Crecimiento promedio del ingreso real por unidad de trabajo y capital en el
agregado de ramas industriales

Gr = Zi ( 61! - ( 1_axl - bi{ ) ( an - Sil ) ) (VBP“/Zl vAll )

Fuentes

No
Ano é Explicado PIBG PUVBP ICON PSEG DUMPU  PII* Total

1975 0.09589 0.16337 0.00726 0.00234 -0.00073 -0.05346 -0.01800 -0.00489 0.09589
1976 0.10231 0.16776 0.00684 0.00235 -0.00071 -0.05320 -0.01806 -0.00267 0.10231
1977 0.09806 0.14496 0.00521 0.00249 -0.00069 -0.05192 -0.01752 0.01553 0.09806
1978 0.08908 0.13869 0.01373 0.00259 -0.00073 -0.05179 -0.01744 0.00404 0.08908
1979 0.10210 0.15491 0.01433 0.00256 -0.00074 -0.05179 -0.01738 0.00020 0.10210
1980 0.14946 0.18248 0.00903 0.00263 -0.00072 -0.05025 -0.01675 0.02303 0.14946
1981 0.10036 0.14186 0.00956 0.00306 -0.00072 -0.04984 -0.01666 0.01310 0.10036
1982 0.09488 0.14142 -0.00408 0.00303 -0.00069 -0.04940 -0.01638 0.02097 0.09488
1983 0.03118 0.14150 -0.01163 0.00290 -0.00069 -0.05036 -0.01661 -0.03393 0.03118
1984 0.07200 0.13153 0.00776 0.00086 -0.00072 -0.05068 -0.01694 0.0020 0.07200
promedio 0.09353  0.15005 0.00580  0.0248 -0.00071 -0.05127 -0.01717 -0.00356 0.09353
Composicion

% 100.00% 161.28%  6.20%  2.65% -0.76% -54.81% -18.36%  3.81% 100.00%

* PPI es la variacién del precio rea) de los insumos intermedios.
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de los cuales se manifestaha el efecto de la participacion
del sector publico sobre el crecimiento de la productivi-
dad. Un individuo A, que hubiera pensado que el creci-
miento de la productividad dependia tnicamente del
grado de participacién del sector puiblico en la produccion
(PUVBP), hubiera tenido en mente el siguiente modelo:

(D) (i - Z) = (b — B)A = da (PUVBP; — PUVBP)

donde Ja linea horizontal sobre una variable denotaba su
valor promedio sobre todas las observaciones. A partir de
ahi, podria obtenerse el valor estimado (d.) del impacto
(total) de la participacion pablica sobre el crecimiento de
la productividad. En forma semejante, otro individuo B,
que considerase que cl crecimiento de la productividad
estaba también influido por otras variables (X2,....X])
ademas de PUVBP, hubiera postulado e] modelo siguien-
te:

(12) (z = Z) = (bu = D) A = di, (PUVBP, — PUVBP) - Xid, (X, = X)),

que conduciria a obtener el valor estimado (d) del
impacto (parcial) de la participacién publica sobre el
crecimiento de la productividad. Como puede compro-
barse, ambas estimaciones estaban relacionadas de la
siguiente manera:

(13) 4, = di, + Td, (Z4 (X5 — Xj) (PUVBP, - PUVBDP)/L, (PUVBP, — PUVBP))

es decir, el coeficiente del efecto total sobre la producti-
vidad que se desprendia de la participacién del sector
publico en la produccién era igual a la suma del coefi-
ciente de impacto parcial o directo de esta variable mas
la influencia de las demis variables. Este Gltimo efecto se
transmitia a2 manera de influencias indirectas, a través de
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la correlacién entre cada una de ellas y la participaciéon
del sector publico en la produccién. Asi, era posible
descomponer el crecimiento de la productividad total en
la suma de efectos directos e indirectos que surgian a
partir de la participacién publica.

En el Cuadro 4 se muestran los valores de cada uno
de los sumandos que aparecen del lado derecho de la
ecuacién (13). Asi, el efecto total de la participacion del
sector publico sobre el crecimiento de la productividad
arrojé signo positivo. De este efecto, 75% aproximada-
mente correspondia al efecto parcial de la participaciéon
publica en la produccion. El 25% restante se manifestaba
a través de la correlacién entre la participaciéon publica,
por un lado, y la concentracién industrial, la concentra-
cién geografica y la expansién de la produccién, por el
otro. En este célculo sobresale por su magnitud el efecto
parcial asociado a la concentracién geografica. El signo
de este efecto fue positivo, lo cual implicé que dado que
ds era negativo, la actividad de las empresas del sector
publico se distribuia mas uniformemente sobre el territo-
rio nacional que la del resto de las empresas industriales.
Por si sola esta caracteristica era el determinante de la
magnitud del efecto positivo de la participacién publica
sobre la productividad.

Asi, si no sc consideraba el efecto que la participacion
del sector publico habia ejercido sobre el crecimiento de
la productividad a través del efecto indirecto asociado a
la concentracion geografica, entonces su efecto resultante
era insignificante. Como puede verse en el Cuadro 4, el
efecto total de la participacidn del sector publico sobre el
crecimiento de la productividad resulté igual a 0.019015,
en tanto que el efecto producido por la correlacion con
la concentracién geogrifica era igual a 0.017391. Por
consiguiente el efecto restante era apenas de 0.001624, o
sea, practicamente cero. Asi, era posible argumentar que
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Cuadro 4
Efecto de la participacién publica sobre la
productividad
%
(1) Efecto total: 0.0190149 100
Descomposicién en efectos
parciales
(2) Efecto directo (PUVBP) 0.0142090 74.72
(3) Efectos indirectos (suma)  0.0048059 25.28
(32) (PIBG) -0.0020077
(3b) (ICON) -0.0004714
(3¢) (PSEG) 0.0173910
(3d) (DUMPU) -0.0101060
Addendum:

(1) - (3c) = 0.0016239

el establecimiento de empresas publicas en zonas y
regiones en las que los particulares no estaban dispuestos
a invertir, en algo habfa contribuido a reducir las presiones
de la concentracion territorial y, a partir de ello, a incre-
mentar la productividad. Sin embargo, una vez estableci-
das dichas empresas y de existir particulares interesados
en adquirirlas, lo anterior ya no hubiera servido de
argumento para mantenerlas en el sector publico.

4. Conclusiones

El anilisis presentado en la seccién anterior revela que, a
la luz de la evidencia empirica disponible para la industria
manufacturera mexicana, el ritmo de crecimiento de la
productividad de las empresas publicas estaba fuertemen-
te influenciado por el hecho de que estas empresas
estaban localizadas en ramas industriales en las cuales la
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productividad, de por si, tendia ya a incrementarse mas
lentamente. La evidencia sugeria que en tales ramas una
mayor participacioén relativa del sector publico en la
produccion no tenia una influencia discernible sobre la
productividad total de los factores.

Asi, segun el estudio, resultaba erréneo atribuir un
escaso dinamismo a las empresas publicas basado en
problemas inherentes a éstas. En el futuro, las decisiones
de politica referentes a la participacién del sector publico
en las actividades productivas deberian basarse estricta-
mente en el estudio de las condiciones particulares de
cada caso, tal como se habia venido procediendo en
materia de desincorporacién. Dados los aspectos que
debe atender el sector publico en actividades tales como
educacidn, salud, vivienda, infraestructura publica, etcé-
tera, su participaciéon accionaria en empresas de tipo
mercantil sélo se justificaba en casos en que existiesen
razones especiales. La participacion por la participacion
misma no se justificaba, sobre todo considerando que no
habia una relacién clara entre productividad y participa-
cién publica.

De acuerdo con la evidencia empirica analizada, la
desconcentracion geografica de la actividad industrial en
general, y la de las empresas publicas en particular, ofrecia
un gran potencial para ¢l aumento de la productividad.
Estos resultados apoyaban las propuesta de desconcen-
tracion de la actividad econdémica, la cual ya para ese
momento habia alcanzado un nivel indeseable de aglo-
meracién en espacios territoriales reducidos.
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APENDICE A
Ramas industriales manufactureras incluidas
en el anilisis *

11 Productos carnicos y lacteos

12 Envasado de frutas y legumbres
13 Molienda de trigo y sus productos
14 Molienda de nixtamal y productos de maiz
15 Procesamiento de café

16 Azicar y sus productos

17 Aceites y grasas comestibles

18 Alimentos para animales

19 Otros productos alimenticios

20 Bebidas alcohdlicas

21 Cerveza

22 Refrescos embotellados

23 Tabaco y sus productos
24 Hilado y tejido de fibras blandas
25 Hilado y tejido de fibras duras

26 Otras industrias textiles

27 Prendas de vestir

28 Cuero y sus productos

29 Aserraderos incluso triplay
30 Otras industrias de ]la madera
31 Papel y cartén

32 Imprentas y editoriales

35 Quimica basica

36 Abonos y fertilizantes

37 Resinas sintéticas y plasticos
38 Productos medicinales

39 Jabones, detergentes y perfumes
40 Otras industrias quimicas

41 Productos de hule
42 Articulos de plastico
43 Vidrio y sus productos
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44 Cemento

45 Otros productos de minerales no metilicos
46 Industrias bdsicas de hierro y acero

47 Industrias basicas de metales no ferrosos
48 Muebles y accesorios metalicos

49 Productos metdlicos estructurales

50 Otros productos metilicos

51 Maquinaria y equipo no eléctrico

52 Maquinaria y aparatos eléctricos

53 Aparatos electrodomésticos

54 Equipo y accesorios eléctricos

55 Otros equipos y aparatos eléctricos

56 Vehiculos automoviles

57 Carrocerjas y partes automotrices

58 Otros equipos y material de transporte
59 Otras industrias manufactureras

* Ia numeracion es la que corresponde a fas Cuentas Nacionales del pais.
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APENDICE B
Datos utilizados en el analisis

Las estadisticas de cuentas de produccién para el agrega-
do nacional y el sector publico elaboradas y publicadas
por el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infor-
matica (INEGI) fueron la fuente para la mayoria de los
datos utilizados. Con la informacion a precios corrientes
para cada ano se calculd la participacion del trabajo y del
capital en el total del Valor fruto de la Produccion (VBP)
de cada rama industrial, al igual que la proporcion del
VBP correspondiente a las empresas del sector publico.
Estos conceptos se expresaron como porcentaje de la
unidad. Asimismo, los indices de precios implicitos del
VBP y del consumo intermedio, base 1970 = 100, se
utilizaron respectivamente para calcular las tasas de cre-
cimiento anuales del precio del producto y del agregado
de insumos intermedios. El crecimiento anual del salario
se obtuvo a partir de las remuneraciones medias pagadas
por persona ocupada. Por otro lado, la tasa de crecimiento
real del Producto Interno Bruto se calculé con los valores
a precios constantes de 1970.

El indice de concentracién industrial absoluta se
calculé mediante una férmula desarrollada por el autor a
partir de un indice de la concentracién relativa del tipo
sugerido por Herfindahl”. La concentracién absoluta exis-
tente en cada rama industrial se calculé a partir de datos
censales para 1970, 1975 y 1980. Para los anos intermedios
se utilizaron interpolaciones lineales; para los anos si-
guientes a 1980 se supuso que la concentracién observada
en ese ultimo afo se habia mantenido constante.

7 Garcia Alba, Pascual, “Un enfogue para medir Ja concentracion industrial y su
aplicacién al caso de México”, El Trimestre Econdmico, Abril-Junio, 1996.



272 Capitulo 5

El indice de concentracién geogrifica es un pseudo
coeficiente de Gini. Este se calculé mediante la proporcion
de la produccién de la rama correspondiente en cada
entidad federativa, y aplicando la formula de Gini pero
con el ordenamiento resultante de la distribucién del total
de la produccién industrial, en vez del que resulta de
ordenar las entidades de acuerdo con la producciéon de la
rama especifica para la que se calcula el indice de
concentracion geografica. Asi, por ejemplo, una rama
altamente concentrada en entidades federativas con poca
actividad economica tiene una indice de concentracién
geogrifica pequeno, o incluso negativo.®

8 La metodologia de los pseudo coeficientes de Gini fue disenada por J.C.H. Fei, G.
Ranis y S W.Y Kuoen Growth uith Equity: The Taiuan Case (Banco Mundial, Oxford
University Press, 1979). Una explicacidn sencilla puede encontrarse en el Capitulo
4 de Pascuat Garcia Alba, La Fvasion Fiscal en México (Universidad Auténoma
Metropolitana en Azcapotzalco, México, 1982).



Capitulo 6
Deuda y estancamiento






Presentacion

En este articulo se evalué la magnitud del efecto de las
transferencias al exterior sobre la economia mexicana.
Durante la administracién de Miguel de la Madrid el
impacto del exterior fue negativo para el pais como
consecuencia de la reduccién de los términos de inter-
cambio y de las transferencias que se realizaron para
cubrir el servicio de la deuda externa.

Esos dos factores fueron de gran importancia para
explicar el estancamiento econémico de esos anos. En la
seccion 1 se calcula el crecimiento de la productividad de
los factores, resultando una fuerte reduccién de 1a misma
en el periodo 1983-1988. La tesis es que dicha reduccién
fue resultado de la propia recesién que a su vez fue
propiciada por la evolucién desfavorable para el pais del
sector externo, evolucién que sin exagerar puede ser
calificada de catastrofica. En la seccidn 4 se cuantifica el
sacrificio de recursos que la desfavorable evolucidon ex-
terna significé para el pais, y se descompone su impacto
en las distintas fuentes que lo generaron.

A diferencia de los articulos anteriores, aqui se
incluyen proyecciones para el periodo posterior a la
administraciéon de Miguel de la Madrid. A posteriori es
posible ver que dichas predicciones no se cumplieron. La
conclusion del trabajo es que si la transferencia de recur-
sos hubiera sido menor en cierta magnitud significativa,
la economia hubiera alcanzado una tasa de crecimiento
sostenido de alrededor del 5% en la segunda mitad de la
administracién de Carlos Salinas de Gortari. Este objetivo
no se ha podido alcanzar hasta ahora (1993), no obstante
que el influjo de recursos del exterior ha sido superior a
lo supuesto en este articulo. Sin embargo, las proyeccio-
nes se efectuaron bajo el supuesto de que ciertas relacio-
nes se mantendrian constantes, entre ellas el tipo de
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cambio real, y que los salarios reales crecerian a una tasa
anual de sélo 0.6%, condiciones que no se cumplieron.
Este articulo fue escrito en 1988 y publicado en E/
Economista Mexicano. Cuando fue escrito el pais atrave-
saba por un periodo de gran incertidumbre respecto de
las condiciones en las que se desenvolveria la economia
mexicana en los ahos siguientes, y es a la luz de esa
situacion bajo la cual deben aquilatarse sus resultados. En
la actualidad, la parte mas il puede ser la relativa al
diagnéstico de la situacion entonces prevaleciente, asi
como el analisis de la evolucion de la actividad econdmica
durante 1983-1988. En cuanto a los prondsticos, creo que
éstos son congruentes con el tipo de consideraciones que
entonces se hacian y que llevaron a considerar la renego-
ciacién de la deuda externa como uno de los elementos
fundamentales de la estrategia para los anos siguientes.

Introduccion

Durante el periodo 1983-1988 la economia mexicana se
caracterizd por la ausencia de crecimiento del producto
interno bruto. De acuerdo con datos de las Cuentas
Nacionales, el empleo practicamente no crecié en ese
periodo, y por tanto, la creacién de fuentes de trabajo
resultdé muy inferior al aumento de la poblacién econo-
micamente activa. A precios de 1980, la relacién de
inversién a producto fue en promedio de sélo 16.7 por
ciento. Esto es un nivel muy por debajo del 21.4 por ciento
registrado en 1971-1976 y del 22.9 por ciento en 1977-
1982. '

Dicha evolucion se explica fundamentalmente por
los desfavorables acontecimientos registrados en el sector
externo. La transferencia de recursos reales al exterior vy,
en especial, la desfavorable evolucién de los términos de
intercambio con otros paises restaron recursos para la
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inversion. Ello es lo que explica que haya disminuido tan
considerablemente el crecimiento del producto y la crea-
cion de empleos.

En esas circunstancias, la pregunta fundamental que
flotaba en el ambiente era de si la economia podia crecer”
y a lavez seguir sirviendo su deuda externa. Los resultados
de este trabajo sugirieron que si era posible, siempre y
cuando se obtuviera un aljvio temporal muy significativo
(durante unos seis o siete anos) en las transferencias de
recursos al exterior. Sin embargo, si €so no se lograba,
entonces las perspectivas parecian bastante desfavorables.

En la primera seccion se analiza el comportamiento
histérico de la productividad total de los factores de
produccién (capital y trabajo). Numerosos estudios suge-
rian que la evolucién de la productividad podia desem-
penar un papel tan importante como el de las cantidades
de factores utilizados para la produccion en la determina-
cién del crecimiento del producto. Por ello se estimoé una
relacion para proyectar ¢l crecimiento futuro de la pro-
ductividad. En la segunda seccién se especifica una serie
de ecuaciones para proyectar los requerimientos de inver-
sién necesarios a fin de alcanzar una determinada trayec-
toria de crecimiento del producto. En la tercera seccién
se estimé un modelo de ecuaciones simultineas para
proyectar la demanda, y estimar por residual los requeri-
mientos del sector externo. En la seccién cuarta, se
descompuso el resultado del sector externo en la transfe-
rencia de recursos al exterior y el efecto de la variacién
de los términos de intercambio. Con base en los resultados
de las secciones anteriores, en la ultima de ellas se
analizaron las perspectivas entonces prevalecientes para
la economia mexicana.
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1. Productividad total de los factores

La productividad total de los factores se define como el
crecimiento del producto no explicado por el crecimiento
del capital y de|l empleo:

A=9-F (1.1)

donde A representa tasas de crecimiento. A es la produc-
tividad total de los factores, Y el producto interno bruto
y F un indice del uso total de factores, definido como:

A
?:aﬁ. I/%+(l —a )L (1.2)

donde K es el capital, L el empleo, (1-a) la participacion
de los ingresos del trabajo en el valor del producto a
precio de factores, y el subindice -1 indica que se toma
el valor de la variable con rezago de un periodo. El cambio
en la productividad total de los factores en el periodo
1960-1988 se reporta en el cuadro 1.

Alternativamente, haciendo uso de pY = rK+wl,
donde p, r, y w son los precios del producto, del capital
y del trabajo, se representd el cambio porcentual en la
productividad total de los factores a través de un promedio
de] cambio en las remuneraciones reales (en términos
brutos) del capital y del trabajo:

Azan =P+ -a) =P (1.3)

A fin de estimar los requerimientos futuros de inver-
sion necesarios para alcanzar una cierta tasa de crecimien-
to del producto, era necesario estimar una relacién que
permitiera proyectar el comportamiento de la productivi-
dad. Ello planteaba un problema, pues en ese renglén la
teoria esta muy poco desarrollada. Asi, la necesidad de
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Cuadro 1
Cambio en la productividad total de los factores
(Tasas anuales de crecimiento)

Ao A ARG A Aho A
1960 337 1970 0.61 1980 1.12
1961 -0.34 1971 200 1981 1.64

1962 0.54 1972 2.86 1982 -4.68
1963 3.24 1973 1.27 1983 -5.82
1964 5.49 1974 0.67 1984 1.00
1965 1.28 1975 -1.06 1985 -0.26
1966 0.91 1976 -0.91 1986 -5.47
1967 0.56 1977 -2.25 1987 -0.56
1968 1.29 1978 3.30 1988 -1.58
1969 0.51 1979 3.27

hacer proyecciones motivé la siguiente especificacion ad
hoc que fue estimada con datos anuales del periodo
1960-1988:

A N A
A =1.538+0.701Y — 0.065A_, — 0.579(1/K)., (1.4)
(2.53) (24.4) (1.474) (8.08)

Rz = 097
D.W.= 2.03

donde 1 es la formacién bruta de capital fijo, y K son los
acervos de capital promedio, correspondientes a cada
ano. El signo positivo del coeficiente del crecimiento del
producto mostré un comportamiento prociclico de la
productividad. El signo negativo y menor que uno en

1 Valor abscluto del estadistico “t” entre paréntesis.
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términos absolutos correspondiente al parimetro de la
variacion rezagada de la productividad, implicaba que
cuando la economia se estancaba no solo la productividad
tendia a estancarse, sino que se perdia parte de los
avances que ésta habia tenido en el pasado. El efecto
negativo del coeficiente rezagado de inversién a capital,
recogia el hecho de que los aumentos en la capacidad
productiva debidos a la inversion no se dan de inmediato.
Por tanto, si un cierto crecimiento del producto se expe-
rimentaba con un valor elevado de la inversidén pasada,
ello era un indicador de que, todo lo demas constante, la
productividad cstaba creciendo menos que si ese mismo
crecimiento se hubiera registrado con menores valores de
la inversion en el pasado.

2, Requerimientos de inversion

Para llegar a ese cilculo se partié de las tres ecuaciones
siguientes:

K=V/Y\—Zl_|}/%—(l—214)ft 2D

A=~ d-p-D-a)a, 2.2)
A

Q:(l—a,,)z(K—I/b (2.3)

donde (2.1) era la definicion del cambio en la producti-
vidad total de los factores, (2.2) resulté de 1-a=wL/pY, y
en (2.3) si n era la elasticidad de sustitucion entre capital
y trabajo, z era igual a (/{1—}\)/& Resolviendo las tres ecua-

ciones anteriores para Y, Ly 2 se obtuvo:



Deuda y estancamiento 281

A A
$ - ﬁ+ﬁ+(1—a_])(&—p—A) (2.4)
,1(1—2)
ﬂzﬁ_(é}v—ﬁ—ﬁ) (2.5)
a., (1 -2)
Ao z(-a) & —p-A) (2.6)
B 371(]“2)

A fin de poder dar solucién de este sistema de
ecuaciones se requirié suponer la evolucidn que tendrian
los salarios reales. Asi, en las proyecciones se supuso que
a partir de 1989 el aumento porcentual de los salarlos ser1a
igual al de los aumentos en la productividad w-p= A)
De ello resulté lo siguiente:

R-4¢_Aa 27
f =R 2.8)
2=0 (2.9)

Partiendo de que K se referia al ucervo de capital
promedio, los requerimientos de inversion se estimaron
a partir de:

I+L,  (K+K) (2.10)
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donde d era la tasa de depreciacion. Sin embargo, (2.10)
solo seria completamente vilida si la inversién se realizaba
de manera uniforme a lo largo del ano. Despejando I:

=2+ +R-C-dIK, -1, 211

Asi, conociendo Jos valores de las variables en t-1, y
con un objetivo para Y, las ecuaciones (1.4), (2.7) y (2.11),
podian ser utilizadas para obtener I. A continuacién se
supuso una trayectoria de crecimiento para el producto
tal que el mismo pudiese alcanzar gradualmente un 5 por
ciento sostenido a partir de 1994 (Véase el cuadro 2).

Cuadro 2
Requerimijentos de inversion
(variables en pesos de 1980)

Periodo Y (% anual) /Y (%)
1971-1976 6.0 21.4
1977-1982 6.1 22.9
1983-1988 02 16.7
1989-1991 2.8 18.7
1992-1994 4.5 21.2
1995-1997 5.0 21.8
1998-2000 5.0 21.5

En las proyecciones anteriores, el error de la ecuacion
(1.4) para 1988 se compensé suponiendo un error de la
misma magnitud y de signo contrario en 1989. Esto se
hizo habida cuenta de que los datos utilizados para 1988
fueron estimaciones de cierre, sujetas a un amplio margen
de variacion. Por ello, en lo referente a los primeros afnos,
las proyecciones debian considerarse mis como un indi-
cador de magnitudes probables que como predicciones
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exactas. Por esa misma razén se proyectaron sélo prome-
dios trianuales. El valor de d en (2.11) fue el estimado
para 1988 (véase el apéndice estadistico), el cual se
supuso constante hasta el afio 2000.

Asi, para alcanzar una tasa sostenida de crecimiento
anual del 5 por ciento, ¢l pais necesitaba recuperar los
coeficientes de inversion observados a principios de los
setenta. Con el objeto de estimar qué proporcién del
financiamiento debiera provenir del exterior, fue preciso
proyectar el ahorro interno, mediante un modelo de
demanda.

3. Modelo de demanda

Para estimar el ahorro interno, se especificé un modelo
de demanda de ecuaciones simultdneas. Una posibilidad
para cubrir la brecha de recursos requeridos para la
inversion, era fa de acudir el financiamiento o ahorro
externo.

Sin embargo, parte del uso de estos recursos se
tendria que reflejar en el consumo, aun cuando el finan-
ciamiento externo estuviese etiquetado para la inversion.
Al gastarse internamente dichos recursos, aumentaria la
disponibilidad de los mismos en la economia para alguien.
Asi, a través de las propensiones a consumir, se incremen-
taria el consumo. Por razones de simplicidad, se supuso
una misma propensién al consumo cualquiera que fuese
la fuente de los recursos adicionales.

Primero, se definié YD como la suma de consumo e
inversién privados. Por tanto:

YD _ CPRIV _IPRIV 3.1
Y Y Y
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CPUB IPUB X-M (3.2)
Y Y Y

YD
Y
donde las variables se midieron a precios de 1980 y

CPRIV = consumo privado

IPRIV = inversién privada

CPUB = consumo publico (de cuentas nacionales)

IPUB = inversion publica

X = exportaciones de bienes y servicios no
factoriales

M = importaciones de bienes y servicios no

factoriales.

Para llegar a una cifra de consumo privado se realizé
la siguiente estimacién mediante minimos cuadrados en
dos etapas y con datos anuales de 1962 a 1987:

CPEW = 13,866 + 0484 () 0241 (YR, 4 5.062(%) ~ 0.005 REN
(352) (497 (1.93) (3.46) (L1D)
BRIV
~ 0.003 REN) + 0.397 (U’\'?I i
(0.94) (2.33) (3.3)
R = 0.99
DW.= 2.27

Esta especificacion partié del supuesto de que CPRIV
era funcion de Y y de YD, y que el consumo auténomo
variaba con la poblacion (N).

Esto ultimo reflejé el que la tasa de ahorro crecia
(CPRIV/Y disminuia) cuando el producto aumentaba mas
rapido que la poblacion. Esta era una condicién para que
se recuperara, a mediano plazo, la tasa de ahorro privado,
sobre todo tomando en consideracién los bajos niveles
entonces prevalecientes del consumo percapita.
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La variable REN fue €l coeficiente, en una moneda
comun, del deflactor del PIB en Estados Unidos y del
deflactor del PIB en Meéxico, dividido por el producto
percapita en México (ya que se parte de una especifica-
cién del consumo en términos percipita).Para llegar a la
inversion privada se estimé, también mediante minimos
cuadrados en dos etapas, lo siguiente:

RIV A
IPY =3.617+0.084 ¥ + 0118 ¥, - 0074 (@) +0.064 ((BUB, |
(121 (075 (2.07) (0.41) (0.33)
~ 0.007REV + 0.009 REV_| + 0.597 ('P$IV>_.
(1.25) (1.56) (3.94) (3.4)
R =0.86
D.W.=1.73

donde REV era la relacién entre los precios en Estados
Unidos y en México, multiplicada por la relacién capital
producto, habida cuenta de que la variable dependiente
se incluyé como proporcién del producto.

El ajuste global de la ecuacién resulté relativamente
satisfactorio (86 por ciento). Sin embargo, excepto por
Y., y la variable dependiente rezagada, el efecto particular
de cada una de las variables no pudo ser determinado
con confiabilidad adecuada. El estudio de los determinan-
tes de la inversién siempre ha sido poco concluyente.
Poco se sabe al respecto con una exactitud suficiente. En
(3.4), el estadistico de Durwin-Watson parece confirmar
la posibilidad de la existencia de problemas de especifi-
cacién. En la literatura se han realizado muchas estima-
ciones con un “buen” grado de ajuste y estadisticos “t”
elevados. Sin embargo, estas estimaciones por lo general
se han hecho expresando en niveles a la variable depen-
diente, no como proporciones del PIB. Esto ha llevado a
exagerar el efecto de las variables independientes, a través
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de la multicolinealidad en el tiempo entre dichas variables
y la variable dependiente.

Asi, por ejemplo, para el caso de México existen
varios estudios que han “demostrado” un efecto de com-
plementariedad entre la inversion publica y la privada. Sin
embargo, en (3.4), en que ambas se incluyeron como
porcentaje del producto, se muestra que dicha comple-
mentariedad es inexistente. Los coeficientes de (IPUB/Y)
y de (IPUB/Y)., resultaron poco significativos y su suma
fue ligeramente negativa. Esto significaba que un aumento
de la inversién publica se reflejaria en un aumento de
aproximadamente la misma magnitud en la inversién total.
A este respecto, cabe senalar que las estimaciones econo-
métricas con series de tiempo lo que reflejan es la‘relacién
histérica entre las variables. Una redefinicion de los
campos de accion de los sectores publico y privado podria
cambiar esta relacion, en especial cuando la inversién
publica en infraestructura (con gran complementariedad
con la inversion privada), y la propia inversion privada
fueron calificadas como “prioritarias” en la estrategia de
desarrollo para los afos siguientes.

Respecto del consumo publico, se supuso que éste
se mantendria en términos reales percipita, en el nivel de
cierre estimado para 1988.

Y Y

CPUB _ | N (3.5)

Por ultimo, se conté con los niveles de 1Y requeridos
para crecer de acuerdo con la trayectoria supuesta para Y
cn este ¢jercicio:

1 _IPUB IPRIV (3.6)
Y Y Y
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Con los valores de las variables para t-1, la meta de
Y, y con el supuesto de que la relacién entre precios
internos y externos, medidos en una moneda comun, se
mantendria constante, fue posible usar las ecuaciones
(3.1) a (3.6) para determinar CPUB/Y, CPRIV/Y, IPUB/Y,
IPRIV/Y, YD/Y vy el saldo del sector externo: (X-M)/Y.

En razén de los cambios estructurales que para el
cierre de aquel sexenio ya habia registrado la economia,
s6lo se presentan aqui los resultados para la proyeccion
de las variables agregadas por trienio, sin separarlas entre
sector publico y sector privado, y con las salvedades
aplicables. Llegados a este punto cabe reiterar que el
ejercicio consistid en considerar una evolucion posible de
los agregados macroeconémicos, si y solo si ciertas rela-
ciones economicas clave se mantenian invariables.

Cuadro 3
Proyecciones macroeconémicas en % del PIB
(Relaciones de las variables en pesos de 1980)

Periodo Consumo/Y /Y X-M)/Y Total

1971-1976 78.1 21.4 0.5 100.0
1977-1982 76.5 229 0.6 100.0
1983-1988 73.7 16.7 9.6 100.0
1989-1991 75.5 18.5 6.0 100.0
1992-1994 74.8 21.2 4.1 100.0
1995-1997 72.6 21.8 5.6 100.0
1988-2000 70.2 21.4 8.4 100.0

El resultado del sector externo (cuyo impacto dismi-
nuia los recursos disponibles para la absorcién), pasaria
de casi 10 por ciento del PIB en 1983-1988, a 6 y 4 por
ciento en 1989-1991 y 1992-1994, respectivamente. A
partir de entonces, (X-M)/Y empezaria a aumentar de
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nuevo. La recuperacién del crecimiento, a tasas superiores
alas del incremento de la poblacién, permitiria el aumento
de la tasa de ahorro interno, la cual se elevaria al aumentar
la disponibilidad de recursos percépita. Segin los ante-
riores pronosticos, hacia finales de siglo se podrian tener
transferencias reales al exterior similares a las actuales, sin
sacrificar el crecimiento del producto. Para entender el
significado de ésto, es conveniente descomponer la varia-
ble (X-M)/Y, a la cual se le ha designado como el resultado
del sector externo.

4. Descomposicion del resultado del sector externo

A medida que (X-M)/Y aumentase, quedarian menos
recursos, a precios de 1980, para la absorcién interna,
incluyendo la inversién. (X-M)/Y podia aumentar por las
siguientes razones: debido a una mayor transferencia de
recursos al exterior, 2 un movimiento en el tipo de cambio
real que encareciera X y M respecto de Y, o a una variacion
en los términos de intercambio del pais con el exterior
(encarecimiento o abaratamiento de X con respecto 2 M).

La transferencia de recursos al exterior, como pro-
porcién del producto, se especificd en la siguiente férmu-
la:

(PxX + P, M)/P (4.1)
Y

TRE =

Esta transferencia podia cambiar como simple efecto
de una disminucion de P, respecto de Py y P, sin que se
modificase el flujo real de recursos (X - M)/Y. A este efecto
se le designé como efecto del tipo de cambio real. Este
efecto de la variacion del tipo de cambio real con respecto
del ano base podria ser expresado como sigue:
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ETCR = (1 — TCR) U 4.2)

donde TCR se definié como el precio ponderado de los
bienes comerciados con el exterior, dividido entre el
deflactor del PIB:

X P, M P, (4.3)

TCR = +
X+M P x+M P’

donde P, y P, eran respectivamente los deflactores de las
exportaciones (X) y de las importaciones (M). Es claro que
en el ano base el efecto del tipo de cambio fue de cero,
por construccion.

Pero la transferencia de recursos al exterior podria
también cambiar como consecuencia de variaciones en
P./Pn, es decir, en los términos de intercambio. Para
evaluar el efecto respectivo, se calculd cudl serfa el
impacto en el poder adquisitivo del pais de que los
términos de intercambio volvieran al nivel del ano base
(P./P, = 1)

P, + DP, = P, + DP,, (4.9)
donde DP, y DP,, eran los aumentos de P, y P, necesarios
para compensar la variacién de P,/Pn, respecto del ano
base, pero sin alterar el tipo de cambio real; es dec1r
dichos aumentos debian ser tales que:

XDP, + MDP,, =0 (4.5)

La solucién de (4.4) y (4.5) es la siguiente:
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DP, = i (P, — Py
X4+M

(4.6)
DPm = —}(— (px - Pm)
X+M

Entonces y como proporcion del producto, el efecto
de la variacién de los términos de intercambio sobre la
disponibilidad de recursos reales en el pais podia expre-
sarse asi:

(4.7)

(XDP, = MDPw)/P PuM. X
RSt S L L ) ) O AT -9
Y G G 479

EVTI =
donde 8 = P,/P,, (los términos de intercambio). Interesante
era notar que si las importaciones o las exportaciones
fueran nulas, el efecto de las variaciones de 0 serfa cero.
Ello se debfa a que el impacto de los términos de
intercambio es el que se produce, precisamente, al inter-
cambiar importaciones por exportaciones. Por otro lado,
dicho efecto no existe cuando las importaciones o las
exportaciones tienen como contrapartida la cuenta de
capitales o el pago neto por servicios factoriales. Asimis-
mo, para el ano de 1980 el efecto de los términos de
intercambio era nulo por definicidn, ya que el efecto que
se intenté medir fue el de la variaciéon de dichos términos
de intercambio respecto del ano base.

Con base en las definiciones (4.1), (4.2) y (4.7), fue
posible descomponer el resultado del sector externo en
los siguientes componentes: transferencia de recursos al
exterior, efecto del tipo de cambio, y efecto de las
variaciones, respecto de 1980, de los términos de inter-
cambio:
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X-M 4.8
T=TRE+ETCR+EVTI 48

Aplicando esta descomposicion al resultado del sec-
tor externo, se obtuvieron los datos del cuadro 4. Estos
datos permitieron hacer una interpretacién del estanca-
miento del producto en el periodo 1983-1988, el cual fue
en gran medida consecuencia del deterioro de los térmi-
nos de intercambio y de la transferencia de recursos reales
al exterior. En el promedio del periodo, el resultado del
sector externo fue desfavorable al pais en 9.6 por ciento
del producto. De esta cifra, 6.3 por ciento del producto
se explicé por la transferencia de recursos al exterior y
5.3 por ciento por el deterioro, respecto del ano base, de
los términos de intercambio. A su vez, la variacién del
tipo de cambio real explicé un 2.0 por ciento negativo.
En comparacioén con la disponibilidad de recursos durante
el periodo 1977-1982, entre 1983 y 1988 se dejaron de
percibir recursos por 9.0 por ciento del PIB, pero la
relacion de inversién a producto sélo disminuyé en 6.2
por ciento. Asi, el esfuerzo de ahorro interno amortigué
en casi una tercera parte el impacto externo sobre la
inversion y, a través de ella, sobre la actividad econémica.
En suma, el estancamiento del producto se debid, en mas
del cien porciento, a la desfavorable evolucion del sector
externo.

En la seccién anterior se consideraron las estimacio-
nes que se hicieron entonces sobre los requerimientos de
inversién y el consecuente resultado del sector externo
para que el pais pudiese recuperar gradualmente, a partir
de 1989, una tasa de crecimiento del producto de 5 por
ciento anual. Para hacer el cilculo del monto de recursos
requeridos fue necesario consiaerar un posible compor-
tamiento de los términos de intercambio a partir de 1989.
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Cuadro 4
Pérdida de recursos por evolucién del sector
externo
Porcentajes del PIB

Periodo Transferencia Tipo de Terminos de Total
cambio  intercambio
1971-1976 -2.2 0.1 2.6 0.5
1977 -1.0 0.0 33 2.4
1978 -1.6 0.0 33 1.7
1979 -2.4 0.0 2.6 0.3
1980 -2.3 0.0 0.0 -2.3
1981 -2.5 -0.2 -0.3 -3.1
1982 5.0 -0.7 0.4 4.7
1977-1982 -0.9 -0.1 1.6 0.6
1983 9.6 -2.9 32 9.9
1984 7.8 -1.5 31 9.4
1985 4.9 -1.0 3.8 7.6
1986 4.8 -2.8 7.4 9.3
1987 8.0 -3.4 6.3 10.9
1088 * 3.1 -0.8 8.1 10.4
1983-1988 6.3 -2.0 53 9.6

* Estimaciones.

A este respecto, las perspectivas de estos ultimos en el
corto plazo eran bastantes adversas debido a la situacién
en el mercado petrolero mundial. A un plazo mayor
dichos términos de intercambio sélo podrian recuperarse
a través de una mayor participacién de las exportaciones
no petroleras en el total de exportaciones, en tanto el
mercado petrolero siguiera deprimido.

Una de las conclusiones a que se llegd, fue que en
los anos inmediatos siguientes al del ejercicio seria nece-
sario disminuir las transferencias al exterior para alcanzar



Detda y estancamiento 293

las tasas de crecimiento propuestas. A mayor plazo, se
preveia que la situacién fuera de mas facil manejo. Asi el
aumento de la tasa de ahorro interno consecuencia del
crecimiento del producto percapita que la propia dismi-
nucién de las transferencias al exterior haria posible,
permitiria cubrir el endeudamicnto adicional que se con-
tratase en el corto plazo, sin sacrificar el crecimiento. Ello
bajo el supuesto de que el tipo de cambio real se
mantuviera constante, y los salarios reales promedio sélo
se recuperaran al ritmo del aumento de la productividad
wotal de los factores (0.6 % al ano).

Para mostrar la viabijlidad de lo anterior, se calculd
una cota inferior, deliberadamente subestimada, para el
valor presente de la transferencia de recursos al exterior.
Para e] ano 2000, se estimd mediante el modelo utilizado
en este trabajo, que (X-M)/Y alcanzaria un valor de 9.27
por ciento del producto, y de ahi en adelante este
coeficiente seguiria creciendo. Aun bajo el supuesto des-
favorable de que los términos de intercambio siguieran
representando, como en 1988, una pérdida de recursos
de 8.12 por ciento del PIB, todavia quedaria una transfe-
rencia al exterior, superior al 1.15 por ciento del PIB. El
valor presente de una corriente positiva de recursos que
creciera, a partir de un cierto ano, a una tasa superior a
la tasa real de interés, no tenia limite:

a0

VP > D z 0.0115Y,

1=2000

1+0.05

+i

donde D es un factor de descuento entre 1988 y el ano
2000, Y., es el PIB en ddlares de 1988 en el ano 2000, la
tasa anual de crecimiento del producto es superior al 5
por ciento, y la tasa real de interés “i” se supone que €s
inferior al 5 por ciento. En estas circunstancias, es claro
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que la deuda externa podria ser pagada y a la vez
recuperar el crecimiento, si acaso se le daba al pais un
respiro para que pudiera efectivamente, volver a crecer y
aumentar su tasa de ahorro interno. De no ser éste el caso
y de seguirse enfrentando condiciones externas desfavo-
rables en cuanto a los términos de intercambio, podria
darse la imposibilidad de crecer y de servir la deuda. Por
ello, el crecimiento de México era del interés de los
acreedores.

5. Consideraciones

En este trabajo se ilustré la viabilidad de la economia
mexicana para crecer a tasas compatibles con un aumento
anual del empleo de alrededor de 4 por ciento. De hecho,
¢l modelo utilizado era congruente con un crecimiento
del producto de 5 por ciento anual a partir de 1994 y un
crecimiento de la poblacién empleada del 4.4 por ciento
a partir de 1997. En las proyeccciones, el ritmo de creacidon
de empleos seria superior al de la poblacién econémica-
mente activa a partir de 1991. Los salarios reales empeza-
rian a recuperarse gradualmente en 1990, después de una
ligera caida adicional en 1989 de alrededor de 1 por
ciento. El crecimiento real de los salarios, compatible con
las metas de crecimiento del producto aqui supuestas, se
estimé en 0.6 por ciento al ano.

Otra de las conclusiones fue que en los anos siguien-
tes el exterior deberia financiar una menor transferencia
de recursos de México al resto del mundo. Sélo asi se
podria aumentar el ahorro interno para que su magnitud
hiciera posible que se reanudase el servicio de la deuda
en condiciones normales, sin reducir la tasa de crecimien-
to del producto. En caso de no otorgarse este respiro, el
producto no sélo seguiria estancado, sino que la reduc-
cién del producto percépita propiciaria la disminucién de
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la tasa de ahorro interno, con lo que la economia podtia
entrar en un circulo vicioso de retroceso: menor ahorro -
menor crecimiento - menor ahorro.

A diferencia de otros modelos de crecimiento de la
economia mexicana, en el aqui estimado se consideraron,
aun cuando de manera artificial y ad boc, los cambios en
la productividad de los factores y una tecnologia con
coeficientes variables.

Respecto de lo primero, debe subrayarse que los
diversos estudios relativos al tema senalaban que la
productividad era un determinante del crecimiento al
menos tan importante como el uso de los factores.
Respecto de lo segundo, los datos correspondientes a la
economia mexicana no eran compatibles con la existencia
de coeficientes constantes de produccién. Con todos los
defectos que sin duda tuvo el modelo utilizado, en el
mismo se superaron algunas de las deficiencias de otros
modelos.

En cuanto al bloque de ecuaciones de demanda, su
estimacion simultanea eliminé sesgos existentes en otros
estudios, y su especificacion en términos de proporciones
a PIB permitié una mejor representacién del grado de
complementariedad entre gasto ptiblico y gasto privado.
Esto ultimo aun a pesar de que en la ecuacidn de inversion
no fue posible estimar con precisién la influencia de
algunas de las variables incluidas. La representacién de
las variables en funcién del tamafo de la economia
permitié eliminar el sesgo por la multicolinealidad de los
diversos agregados macroecondémicos, que sesgaba los
resultados de otros estudios.
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ANEXO ESTADISTICO

En los primeros tres cuadros de este anexo se presenta
un resumen de los datos utilizados en el modelo. Asimis-
mo, en el cuarto cuadro se incluyen las proyecciones
efectuadas para algunas variables.

Para 1980-1987, los datos del producto interno bruto
base 1980 y sus componentes se tomaron del Sistema de
Cuentas Nacionales de México del INEGI. Los datos de
1988 fueron estimados con base en la informacion dispo-
nible. Las series con base 1980 para 1960-1979 se cons-
truyeron utilizando Jos datos de INEGI con base 1970, con
excepcion del desglose entre la inversion fija bruta piblica
y privada para los aios comprendidos entre 1960-1969.
Los distintos deflactores base 1980 se estimaron usando
informacién de INEGI (base 1970) para el periodo 1970-
1979 y datos de Banco de México (base 1960) para el
lapso 1960-1969. La inversion publica nominal para 1960-
1969 se estimé con datos de Banco de México (base
1960) enlazando los de inversién autorizada (1960-1964)
con los de inversion realizada (1965-1969). El deflactor
correspondiente se estimo suponiendo un comportamien-
to similar al de la inversion fija total para el periodo
1960-1969. La inversion fija privada se obtuvo por dife-
rencia.

Para construir la serie de acervos de capital fijo real
primero se estimd la inversion bruta fija base 1980 des-
glosada en construccion y maquinaria y equipo, utilizando
informacion de INEGI (base 1980) y de Banco de México
(base 1960). Para los datos de los acervos de capital fijo
se partié de una estimacion para 1950 basada en informa-
cién de Banco de México (base 1960) incluida en Cuentas
Nacionales y Acervos de Capital, Consolidadas y por Tipo
de Actividad econémica, 1950-1967, respetindose la re-
lacién capital producto estimada para ese ano, asi como
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el desglose del acervo entre construcciones y maquinaria
y equipo. Para 1980 se realizé una estimacion del acervo
y su desglose con base en los montos de depreciacion
estimados por el INEGI para ese ano, y las tasas de
depreciacion utilizadas en dicha estimacion. La estimacion
para los anos intermedios se efectud anadiendo al saldo
de 1950 los respectivos flujos reales de inversion, dedu-
ciendo para cada ano la depreciacion estimada. Se partid
de las tasas de depreciacién para construcciones y maqui-
naria y equipo estimadas por Banco de México para el
periodo 1950-196G7. Para los siguientes anos, dichas tasas
se fueron modificando hasta alcanzar las estimadas por
INEGI para 1980, de manera tal que el acervo resultante
coincidiera con el estimado para 1980. Para los anos
posteriores se usaron las estimaciones de INEGI sobre
depreciacién, pasandolas a términos reales con los deflac-
tores de los componentes de la inversién bruta fija.

Fuentes Utilizadas:

— Banco de México, Cuentas Nacionales y Acervos de
Capital, Consolidadas y por tipo de Actividad Economi-
ca, 1950-1967.

— Banco de México, Indicadores Economicos, Carpeta
Historica.

— Banco de México, Producto Interno Bruto y Gasto,
Cuaderno 1970-1979.

— Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informa-
tica INEGI), Sistema de Cuentas Nacionales de México,
1970-1978, 1978-1980, 1979-1981, 1980-1982, 1980-
1986 y estimacion preliminar 1987.
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Cuadro Al
Cuentas nacionales base 1980
(% del PIB)

Consumo Consumo Inversién Inversién Exporta- Importa-
Piblico Prvado Pidblica Privada ciones ciones

1960  6.49 78.15 3.95 13.21 8.01 9.81
1961 6.72 77.19 4.71 11.84 8.34 8.80
1962  7.40 76.15 4.64 11.62 8.59 8.40
1963 7.73 74.96 5.17 11.90 8.55 832
1964  7.81 74.57 5.81 12.88 8.31 9.38
1965 7.58 74.87 4.90 13.30 8.45 9.11
1966  7.75 73.34 5.26 13.58 8.66 8.59
1967  7.80 73.10 6.52 13.41 7.96 8.79
1968  8.05 72.10 6.66 13.75 8.26 8.82
1969  7.93 71.13 6.89 13.73 8.77 8.44
1970  8.06 70.73 6.85 14.02 8.96 8.63
1971 8.58 70.71 5.06 14.61 8.96 7.92
1972 8.98 69.07 6.55 13.83 9.63 8.06
1973 9.14 67.83 8.46 13.14 10.13 8.70
1974 9.17 (69.16 8.18 13.78 9.58 8.88
1975 993 68.42 9.43 13.35 8.28 0.41
1976  10.15 67.72 8.38 13.61 9.27 9.13
1977 9.72 68.08 7.57 12.26  10.30 7.94
1978 9.88 67.36 921 1187 1063 8.95
1979 991 66.56 9.88 13.37 1091 10.64
1980 10.04 67.47  10.66 14.10 1071 1297
1981 10.18 66.43  12.00 1446 1098 14.04
1982 10.45 62.72 9.80 1235  13.46 8.78
1983  11.20 62.33 6.55 10.04  15.95 6.07
1984 11.53 62.06 6.58 10.46  16.28 6.90
1985  11.34 63.10 6.36 11.60  15.23 7.63
1986 12.05 62.19 5.76 10.68  16.10 6.80
1987 11.77 61.26 5.35 1075 17.81 6.94
1988 11.72 61.99 5.00 10.91 19.17 8.79
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Cuadro A2
Deflactores implicitos
(Base 1980 = 100)

Cons.  Cons. Inversidon Inversion
PIB Pub. Priv. Publica Priv. Export. Impott.

1960 14.4 11.0 15.5 13.5 14.2 10.7 17.2
1961 14.9 11.2 16.1 135 14.3 10.7 17.2
1962 15.3 115 16.7 13.6 14.3 11.0 17.3
1963 15.7 11.9 17.0 14.5 15.3 11.3 17.4
1964 16.6 123 18.1 148 15.7 11.0 17.6
1965 17.0 12.7 18.4 15.6 16.4 11.8 17.8
1966 17.8 13.5 19.2 16.1 17.0 12.1 18.3
1967 18.2 14.0 19.6 16.7 17.7 12.6 18.6
1968 18.8 14.6 20.3 16.9 17.9 13.1 19.2
1969 19.5 15.5 21.2 17.4 18.4 13.3 19.9
1970 203 16.2 22.0 183 19.3 14.3 20.8
1971 21.5 16.9 23.6 18.5 19.5 14.9 21.7
1972 22.9 19.5 25.0 19.9 21.2 15.6 23.0
1973 25.9 23.1 28.6 21.5 23.3 17.5 25.9
1974 31.7 28.2 34.4 27.6 285 22.8 31.3
1975 30.6 34.0 38.9 330 34.7 25.1 34.7
1976 43.8 425 40.3 40.5 41.9 33.0 43.9
1977 56.7 56.7 59.8 56.0 55.7 47.2 68.3
1978 66.2 66.2 69.7 65.3 66.0 54.2 76.5
1979 79.2 79.1 82.0 79.0 80.9 67.8 87.2
1980 100.0 1000 100.0  100.0  100.0  100.0 100.0
1981  126.0 1334 1240 127.0 1246 1194 116.1
1982 2028 2032 199.0 2104 2098 2310 238.2
1983  386.2 303.4 397.0 388.0 422.1 460.0 599.6
1984 6145 4923 6435  617.0  0666.1  656.2 850.7
1985  963.5 784.2 1019.4 989.6 1047.7 973.4 1329.2
1986 1679.3 1270.2 1801.7 1899.4 2025.7 18049 31018
1987 4081.3 3048.9 4289.2 45582 4898.1 4630.5 7208.8
1988 8609.6 6267.7 97719 9311.1 99824 74452 13249.5
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Cuadroe A3
Datos utilizados de acervos de capital

Acervos de Relacién

Capital fijo capital

promedio */ producto Tasa de

(K) (K/Y) depreciacion

1960 3019088.8 2.37 1.95
1901 3177684.9 2.40 1.95
1962 3336463.1 2.41 1.95
1963 3509713.8 2.36 1.94
1964 37210612.1 2.25 1.93
1965 3962724.4 2.25 1.92
1966 4220428.2 2.26 1.93
1967 4509407.8 2.28 1.94
1968 4831741.1 2.28 1.96
1969 5179929.7 2.30 2.00
1970 5552591.4 2.32 2.03
1971 5926649.5 2.38 2.11
1972 6310782.4 2.34 2.22
1973 6745947 .4 2.31 2.37
1974 7224147.5 2.34 2.52
1975 7740322.8 2.38 2.59
1976 8261331.9 2.44 2.77
1977 8719959.1 2.49 3.08
1978 9168983.8 2.42 3.32
1979 0715576.2 2.35 3.53
1980 10381155.4 2.32 3.67
1981 11173874.4 2.30 3.75
1982 11919019.7 2.47 375
1983 12391244.6 2.68 3.68
1984 12730001 .4 2.65 361
1985 13122345.8 2.67 3.54
1986 13491862.0 2.86 3.46
1987 13804556.6 2.88 3.38
1988 14108823.0 2.96 3.30

*/ Millones de pesos de 1980,
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Cuadro A4
Algunas proyecciones hasta el afio 2000
Relacion Saldo | Tasa de crecimiento

inversa externo | ! acervos de productivid

producto | respecto PIB Icap. prom| ad prom.
(1/Y) a PIB ({}) : (}Q = ﬁ de los

(X-MY/Y factores

_ ' A=W-P
1989 17.32 7.50 1.50 2.32 -0.82
1990 18.16 6.15 3.00 2.70 0.30
1991 20.09 4.32 4.00 3.21 0.79
1992 20.47 4.15 4.00 3.65 0.35
1993 21.07 4.15 4.50 3.86 0.64
1994 21.92 4.05 5.00 4.17 0.83
1995 21.99 4.08 5.00 4.39 0.01
1996 21.81 5.62 5.00 4.41 0.59
1997 21.67 6.57 5.00 4.40 0.60
1998 21.55 7.47 5.00 4.40 0.60
1999 21.43 8.38 5.00 4.40 0.60
2000 21.31 9.27 5.00 4.40 0.60
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Introduccion

Por lo restringido de los temas y por su caricter autocon-
tenido, asi como por el hecho de haber sido escritos en
el momento en que se tomaban las decisiones, los capi-
tulos anteriores no muestran un panorama completo. Asi,
el presente volumen se integra de un mosaico de cuestio-
nes, muy importantes pero en gran medida inconexas. Es
como una inmersién en el bosque que permite ver los
arboles sin una panoramica completa y suficientemente
estructurada. Por esto ultimo es que se incluye esta
seccién a manera de epilogo v que, a diferencia de los
capitulos precedentes, fue escrita expresamente para su
inclusién en este libro.

Por lo general, un epilogo es a la vez compendio y
desenlace, visto desde una perspectiva temporal posterior
y distinta a aquélla en la que se desarrolla la trama. Sin
embargo, el Pacto de Solidaridad Econdmica, al cual se le
dedica aqui la mayor parte del espacio, fue un aconteci-
miento del sexenio, por lo que en una primera impresién
pareceria salirse de los confines de un epilogo, debiendo
formar parte de la trama. Pero no. En primer lugar, el Pacto
hace su aparicién hacia finales del sexenio de Miguel de
la Madrid sobre la base de las acciones previas y, en buena
medida, las culmina. En especial, consolida y capitaliza
los ajustes anteriores en varias materias: las finanzas
publicas, comercio exterior, fortalecimiento de la balanza
de pagos y aumento de la reserva de divisas. Por esto es
que forma parte, tanto de la trama, como del desenlace.
En segundo lugar, con cambios de nombre y algunas
modificaciones, el Pacto se rescata y continda durante la
administracion siguiente encabezada por Carlos Salinas
de Gortari.

La discusion del Pacto se complementa con algunas
reflexiones adicionales respecto de hechos y argumentos
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considerados en los capitulos anteriores, y que sirven para
redondear esta especie de epilogo, desde la perspectiva
de lo que sucedi6 después de que fueron escritos. Al igual
que en el caso del Pacto, a veces se mencionan datos y
sucesos ocurridos durante la administracién de Salinas de
Gortari. Pero es necesario volver a subrayar, como en la
introducciéon a este libro, que la tematica del mismo
pertenece al sexenio de Miguel de la Madrid. Por ello sélo
se consideran cuestiones posteriores en la medida en que
iluminan el entendimiento de lo sucedido antes, o para
sustentar la hipotesis de que fue en ese sexenio donde se
gestaron las condiciones del cambio que vino después.

1. El fin del sexenio

Hacia 1987, el pais habia sorteado con éxito, dadas las
criticas circunstancias atravesadas, los dificiles retos a que
tuvo que hacer frente desde 1986, y que fueron cuantifi-
cados en el capitulo 6. Para poner en perspectiva las
dificultades encontradas, podemos mencionar que sélo la
caida que en 1986 padecieron los precios del petréleo
representd una disminucién subita de recursos disponi-
bles de alrededor de 7 porciento del PIB. En diciembre
de 1987, Pedro Aspe, entonces Secretario de Programa-
cién y Presupuesto, senalaba que tal disminucion era
equivalente a la pérdida total de la produccién de alimen-
tos en el pais (como si una catistrofe natural hubiera
destruido todas las cosechas y paralizado a la industria
alimentaria); y que como proporcién del PIB, la magnitud
de dicha pérdida era superior a los pagos de reparacién
a que sc obligé a Alemania y a otras naciones después de
la Primera Guerra Mundial y que fueron el caldo de cultivo
para las peores hiperinflaciones en la historia de la
humanidad. A ello habria que sumar el servicio de la
deuda externa y el deterioro general de los términos de
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intercambio, que afecté no sélo a los precios del petréleo,
sino en general a los de las demis exportaciones. Esto a
su vez fue también reflejo de un aumento muy conside-
rable en el costo de las importaciones del pais.

Es en ese contexto en el cual deben aquilatarse los
resultados. Se evité una crisis de la balanza de pagos,
obteniéndose por el contrario en 1987 un elevado supe-
ravit de la cuenta corriente. En 1987 las exportaciones no
petroleras medidas en délares, aumentaron mas de 20 por
ciento por encima del incremento superior al 40 por ciento
que habian registrado en 1986. Lejos de producirse una
crisis financiera ante circunstancias tan desfavorables,
como ocurrié en 1982, el manejo fiscal, financiero y
cambiario durante 1986 y 1987 permiti6 el fortalecimiento
de la captacién del ahotro y ¢l aumento de la reserva de
divisas. Ello no obstante que, como se muestra en el
cuadro 4 del capitulo 6, las condiciones externas fueron
mucho peores en 1986 y 1987 que en 1981 y 1982. Las
finanzas de fas empresas también se consolidaron median-
te una reduccién muy significativa de sus indices de
endeudamiento. En 1987 se registré un ligero crecimiento
econdmico, de 1.9 por ciento, después de una caida de
3.8 por ciento en 1980; recuperaciéon nada despreciable
ante la magnitud de los problemas enfrentados.

Pero a pesar de los progresos y del optimismo que
se respiraba en la administracién ptblica y entre las
empresas y los grupos financieros, no todos los vientos
eran favorables. El pais enfrentaba problemas dificiles que
ensombrecian el panorama. En gran medida como resul-
tado de las acciones tomadas para hacer frente a las
contingencias, en especial las aplicadas en el orden
cambiario y que en buena medida explican los favorables
resultados senalados arriba, la inflacién se recrudecid
hasta llegar a niveles sin precedente en la historia del pais.
En 1987 la inflacién medida de diciembre a diciembre
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alcanzo una tasa de 159 por ciento.! Fue el despertar de
México ante una realidad desagradable, después de que
durante muchas décadas el pais se habia acostumbrado a
observar las grandes inflaciones que sufrian otras naciones
latinoamericanas, como si fueran algo extrano, imposible
de ocurrir en nuestro medio.

Las condiciones de vida de la gran mayoria se
deterioraron en el transcurso de la crisis, sin que sirvieran
de consuelo los logros alcanzados en los 6rdenes fiscal y
financiero. La inflacién probé ser el enemigo mas encar-
nizado de los salarios reales, los cuales hacia 1987 sufrian
una reduccién acumulada de casi cuarenta por ciento. La
persistencia de condiciones externas desfavorables, en
especial el agobio del servicio de la deuda externa, hacian
imposible una recuperacion significativa de la actividad
econdémica y de las condiciones generales de vida en el
pais. Dicho panorama, de elevada inflacién y merma
acumulada en los estindares de bienestar social, configu-
raba una situacién no sélo insatisfactoria, sino de inquie-
tud e inestabilidad que ponia en peligro incluso los
avances logrados en las condiciones macroecondmicas
del pais. Sin embargo, éstos avances constituian una
buena base para enfrentar los retos del futuro. En especial
fueron el fundamento para el ataque contra la inflacién a
través del Pacto de Solidaridad Econdémica, iniciado en
diciembre de 1987.

2. La inflacion se convierte en el enemigo nimero uno

La volatilidad e inestabilidad de la situacion eran elevadas.
Una inflacién alta es en si misma inestable, como lo

1 La mayor inflacién respecto del mismo mes del afo anterior se registré en febrero
de 1988, con un valor de 180 porciento.
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atestiguan las experiencias de muchos paises. Los agentes
econdmicos se acostumbran a revisar e incrementar fre-
cuentemente sus precios. Cualquier acontecimiento ines-
perado o incluso cualquier rumor, los lleva a decidir
aumentos cada vez mayores y frecuentes. Mas aun, la
inestabilidad es hacia el alza, pues dada la rigidez a la baja
de los precios, cualquier error en el sentido de fijar precios
demasiado elevados cs sélo temporal. Asi, el aumento
general del conjunto de éstos valida tarde o temprano los
aumentos tndividuales registrados. Y este proceso ocurre
en forma cada vez més acelerada y cadtica mientras mas
alta es la tasa de inflacion.

La inestabilidad quedé mostrada hacia finales de
1987, cuando ocurrié el crack de la bolsa de valores, al
tiempo que se gestaba una salida masiva de divisas. El
movimiento se acelerd por el prepago de deuda externa
que hicieron muchas empresas privadas que aprovecha-
ron los descuentos ofrecidos por los acreedores. Y esto
contribuyé a que se generaran condiciones de intranqui-
lidad en los mercados. Por su parte, los descuentos eran
ofrecidos por la propia incertidumbre a que daba lugar
una situacion inflacionaria y altamente inestable. En otras
circunstancias la eventualidad hubiera sido facilmente
superada, con apoyo en una situacién holgada de la
balanza de pagos y disponibilidad de una reserva cuan-
tiosa. Sobre todo al considerarse que la caida de [a bolsa
no fue privativa de México, en situaciones normales no
hubiera tenido por qué desencadenarse una corrida con-
tra el peso. Pero la situacién distaba de ser normal, en
razén de la elevada inflacion que se vivia.

Asi, la contingencia rapidamente se tradujo en intran-
quilidad en todos los mercados. Las expectativas de una
mayor inflacion e incluso de una devaluacién se genera-
lizaron, no obstante que las condiciones macroeconémi-
cas eran solventes en cuanto al equilibrio de los mercados
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financiero y cambiario, y que las finanzas publicas no eran
motivo de inestabilidad. Los precios empezaron a reac-
cionar al alza. En respuesta y en prevencion a lo que
pudiera suceder con el tipo de cambio, los trabajadores
exigieron aumentos salariales de emergencia del orden
del 50 por ciento. Sin duda, de haberse éstos concedido
en noviembre se habrian sumado a los que normalmente
se otorgan en enero. En ese caso el gobierno se hubiera
visto forzado a acelerar el deslizamiento cambiario o a
devaluar, y a subir los precios y tarifas de sus bienes y
servicios, lo que habria alentado mayores aumentos de
precios y salarios. Todo ello hubiera conducido a su vez
a una mayor devaluacién y a aumentos adicionales de los
precios y tarifas, generindose asi el conocido ciclo de
aumentos competitivos que ha caracterizado a las infla-
ciones crecientes. Este era precisamente el mecanismo
que habia acelerado la inflacién desde 1986, sélo que
ahora su repeticion hubiera sido completamente absurda.
En 1986 el proceso fue desatado por el deslizamiento
cambiario y los aumentos de precios y tarifas acordados
a fin de asegurar los equilibrios econémicos y financieros
ante el choque externo. Pero hacia finales de 1987, en
condiciones en que los fundamentos econdémicos basicos
para la estabilidad estaban sentados, un recrudecimiento
del ciclo inflacionario no hubiera servido a ningtn pro-
posito util para el pais. El riesgo de caer en él era una
simple consecuencia de la inestabilidad que una inflacién
elevada conlleva ante choques que en una situacién inicial
de inflacién moderada nunca se habrian complicado.
Era claro para el gobierno que algo habia que hacer
para evitar que la situacién se descompusiera, siendo
necesario quebrar la espina dorsal de un proceso -le
suelen llamar burbuja inflacionaria especulativa—, que
nada tenia que ver con las cuestiones econémicas basicas.
El peligro era el de una absurda hiperinflacién con
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finanzas publicas sélidas, fortaleza de |a balanza de pagos
y demas condiciones macroeconomicas esenciales. Es
decir, las bases eran en principio congruentes con la
estabilidad de precios, pero sus efectos saludables eran
obstaculizados por la inercia y un comportamiento per-
verso de las expectativas, propios de las inflaciones
elevadas. La inflacién amenazaba con elevarse porque ya
era elevada —elemento de inercia— y porque los agentes
econdmicos esperaban que se elevara —la burbuja espe-
culativa-. Se trataba de una situacién semejante a Ja de
aquel personaje de E! Idiota de Dostoievski, que en una
reunién social en la que queria quedar bien terminé
rompiendo un jarrén, sélo porque ante el temor de
romperlo y quedar mal engendré subjetivamente la ex-
pectativa de que tal haria, condicionando sus actitudes y
movimientos. En otros términos, la caida en una hiperin-
flacién como la que amenazaba al pais cuando los funda-
mentos econdmicos estaban bien, hubiera sido tan
absurda e irracional como ahogarse con chaleco salvavi-
das puesto.

3. Inflacién inercial y finanzas publicas

Las condiciones prevalecientes a finales de 1987 implica-
ban que a diferencia de 1982, la inflacién no era motivada
por un exceso de demanda. Vale la pena aqui enfatizar
esas condiciones. Mientras que en 1981 el balance prima-
rio de las finanzas publicas habia sido deficitario en 8 por
ciento del PIB y en 2.5 por ciento en 1982, para 1987 se
habfa vuelto superavitario en 5 por ciento. En ese lapso
se pasé de un déficit financiero de casi 17 por ciento en
1982, a2 menos de 9 por ciento en 1983 y 1984, para
regresar en 1987 a un nivel similar al de 1982. Sin embargo,
cuando la inflacidn es alta, el déficit financiero no es un
indicador adecuado de la politica fiscal, pues ésta se refleja
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en tasas de interés nominales elevadas que incrementan,
en términos también nominales, el pago por el servicio
de la deuda publica interna. Ello, sin que necesariamente
el pago de intereses reales fuera alto (es decir, después
de descontarse el efecto de la inflacion sobre el saldo real
de la deuda). En otras palabras, cuando el déficit primario
¢s pequeno o cste balance es superavitario, no es correcto
afirmar que la inflacién es alta porque el déficit financiero
también lo ¢s. En una circunstancia como la descrita, mas
bien la causalidad va en sentido contrario: el déficit
financiero es abultado porque la inflacién es alta (véase
la discusion al respecto en el capjtulo 2 de esta publica-
cion).

Precisamente, es esta relacion entre inflacion y déficit
financiero uno de los principales ¢lementos que por el
lado financiero convalidan la inercia inflacionaria. El
déficit es elevado porque la inflacion es alta, y al ser
elevado el déficit aumenta sustancialmente el valor nomi-
nal de la deuda piblica —pero no su magnitud real si no
existe también un deficit operacional-y siguiendo el ciclo,
la emision de instrumentos nominales de deuda se refleja
en una creacion nominal de medios de pagos que le dan
cuerda 2 los aumentos inerciales de precios, los que de
otra manera tenderian a desvanecerse precisamente por
la ausencia de dichos medios de puagos. En 1987 no se
registré ninguin aumcnto de la deuda piblica en términos
reales, por lo que su incremento (igual al déficit financie-
ro) fue puramente nominal. El déficit operacional de las
finanzas publicas, que incluye en el pago de intereses sélo
su componente real (es decir, excluye la amortizacién
inflacionaria de deuda), es el indicador fiscal mas apro-
piado del endeudamiento publico real. En 1981 se registrd
un déficit operacional de 10 por ciento del PIB, y uno de
casi 6 por ciento en 1982. En contraste, en 1987 se alcanzé
un superavit operacional de casi dos por ciento. Esto,
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aunado al superavit primario, era indicacién de que en
1987 las finanzas publicas no presionaban al alza los
precios a través de la demanda, sino que éstos, y con ellos
el déficit financiero, subjan inercialmente. la elevada
inflacién de entonces fue fundamentalmente impulsada
por el choque externo a través del mecanismo cambiario,
y mantenida mediante la inercia, con tendencia al alza por
la inestabilidad de las inflaciones elevadas ante cualquier
noticia o rumor desfavorable. Como se vio, el crack
bursitil y el prepago de deuda desempenaron hacia
finales de 1987 el papel de detonador del deterioro de las
expectativas.

No obstante que la inflacién no era de demanda sino
de caricter inercial y especulativo, para romper su ten-
dencia era necesario un ajuste adicional de las finanzas
publicas y de los demas instrumentos de politica econé-
mica que influyen en la demanda, como las tasas de
interés y la regulacion del crédito. Este ajuste adicional
fue y ha sido el aspecto mds importante de la politica
antinflacionaria del Pacto, pero también el mds incom-
prendido (Por qué, preguntaban los criticos, se ajustan
adicionalmente las finanzas publicas, si al mismo tiempo
se dice que éstas no son la causa de la inflacién sino que
la contrarrestan? No se entendia o no se queria entender
la necesidad de introducir un sobreajuste fiscal para
detener y revertir el proceso inflacionario. En marzo de
1988, Ernesto Zedillo, entonces Subsecretario de Planea-
cién y Control Presupuestal de la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, en una intervencion publica lo explico
mediante un simil muy ilustrativo (Excélsior, 8 de marzo
de 1988):

...Para vencer la inercia inflacionaria en un plazo relativa-
mente breve, lo cual es necesario para mantener el apoyo
de los sectores a2 la concertacién, es necesario que las
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finanzas publicas no sélo no presionen los precios al alza,
sino que sean lo suficientemente “deflacionarias” para ven-
cer, en conjuncién con el resto de las medidas de politica
econdmica, Ja inercia inflacionaria. Es decir, las finanzas
publicas no sélo deben evitar que la inflacién suba, sino que
deben impulsarla a la baja.

Cuando alguien se precipita al vacio (porque lo empujaron),
para evitar la caida no sélo se requiere que no lo sigan
empujando... (la inercia se encarga de que siga cayendo)...,
sino que es menester detenerlo y jalarlo hacia arriba... querer
abatir la inflacién sélo con medidas para vencer (directamen-
te) la inercia es tan initil como si el personaje del simil
quisiera salvarse de la caida jalindose (mientras cae) de la
propia cabellera.

4. Un modelo simple del proceso inflacionario

Como se senald, el tema del sobreajuste fiscal en el Pacto
es el mds importante de todos. Por ello vale la pena
ilustrarlo mediante un modelo muy sencillo y muy cono-

cido. En la figura 1 se presenta la inflacién Il en el eje
vertical y el nivel de la oferta (Y) en el horizontal. En el
corto plazo |2 demanda agregada de equilibrio (igual a la
oferta de equilibrio) esta dada por la capacidad productiva
de la economia. Esto se representa mediante la linea
vertical OO. Este nivel de equilibrio (entre oferta y
demanda) se registrara cuando la inflacién observada sea
igual a la esperada (P.), la cual a su vez puede estar
influida por las rigideces e inercias que presenta el
proceso de fijacion de precios. Para que la oferta agregada
sea mayor o menor que su nivel de equilibrio OO, es
necesario que la inflacién observada sea mayor o menor
que la esperada. Varios argumentos se dan para ello. Por
ejemplo, los oferentes sélo ofrecerian mis si piensan que
aumenté el precio real o relativo de lo que venden, y en
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una primera instancia tienden a confundir las variaciones
en el nivel general de precios, respecto de lo esperado,
con variaciones en el precio relativo de sus ventas. Otra
de las mudltiples explicaciones existentes es la de que
cuando la inflacién observada es mayor que la esperada,
los salarios reales bajan y aumenta la rentabilidad de la
oferta, por lo que se produce y ofrece una mayor cantidad
de bienes y servicios.

Figura 1

| cl
D
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D (e} Y

Lo anterior significa que para cada valor esperado de
la inflacién I, existe una relacién directa (u oferta de corto
plazo), entre la inflaciéon observada I y la oferta Y. En la
figura se ilustran dos de estas curvas de oferta para dos
valores distintos de la inflacion esperada, I., y 1.1, donde
la magnitud del primero es mayor que la del segundo. Por
construccion, la inflacién observada es igual a la esperada
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Unicamente en el punto en que se cruza la respectiva
oferta de corto plazo SS con la de equilibrio OO. En este
modelo simplificado que, como tal, no refleja la comple-
jidad del mundo real, pero sirve para ilustrar ideas impor-
tantes, es claro que cualquier inflacion puede ser de
equilibrio. Por ejemplo, cuando la demanda agregada DD
coincide o se sobrepone con la oferta de equilibrio OO,
se puede tener una situaciéon como la del punto B, con
inflacién relativamente baja. Una vez en ese punto, si la
demanda no cambia tampoco hay razén para que SS se
desplace, es decir, que se modifiquen las expectativas,
pues la inflacién esperada se vera permanentemente
confirmada en los hechos. La economia se mantendrad
indefinidamente en el mismo nivel de inflacién, excepto
si las expectativas se ven alteradas por acontecimientos
imprevistos (como un crackbursatil a nivel mundial). Pero
asi como una inflacién relativamente baja puede ser de
equilibrio, también lo puede ser otra relativamente alta,
como la que se observaria en el equilibrio A.

Lo relevante aqui es que si en ¢l equilibrio ]a inflacién
es alta o baja, ello se debe puramente a que ha sido alta
o baja en el pasado, resultado que sélo se puede alterar
ante cambios exdgenos en las expectativas. Por supuesto,
esas conclusiones dependen de los supuestos excesiva-
mente restrictivos adoptados en este modelo simple. En
la realidad existen otras relaciones econémicas que hacen
muy dificil que cualquier nivel de inflacién pueda ser de
equilibrio. Siempre existen “anclas” mas o menos efecti-
vas, pero éstas pueden tardar mucho en imponerse. No
obstante, con todo y su sencillez, el modelo ilustra los
cfectos perversos de la inercia inflacionaria, la cual tiende
a ser mayor entre mas elevada es la inflacién misma, pues
en ese caso proliferan los mecanismos de indizacién que

tienden a fijar y mantener un valor elevado de IT..
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Para que la inflacién pase de un nivel alto como A a
otro mis bajo como B, en ausencia de mecanismos que
reduzcan exégenamente Jas expectativas inflacionarias, es
necesario reducir la demanda agregada DD a un nivel
inferior al de la oferta de equilibrio OO, para situar a la
economia en un punto como el C, en el que la inflacién
observada es menor que la esperada (la correspondiente
al cruce de S.S, con OO). Por ello, en C los agentes
econdémicos comenzaran a revisar sus expectativas a la
baja (Il. disminuye) y SS se desplazari hacia abajo. La
demanda agregada deberd continuar por debajo de su
nivel de equilibrio (el que coincide con O0), en tanto las
expectativas no alcancen un nivel reducido, congruente
con la menor inflacién deseada. En este sentido la deman-
da estard sobreajustada al ser menor que su nivel de largo
plazo congruente con el mantenimiento de la inflacién
baja buscada, una vez que se alcanzara el equilibrio
estacionario.

La figura 1 sirve para ilustrar un punto que puede ser
relevante en la actualidad, cuando se ha ya alcanzado una
inflacién de un digito y la economia se acerca a la meta
de inflacién similar a la de los principales socios comer-
ciales del pais. Cuando esta meta se alcance, el sobreajuste
fiscal sélo podri ser abandonado gradualmente, pues de
otra manera la inflacién repuntaria de nuevo. Supéngase
para ilustrarlo que en un punto como el D la inflacidn
fuese ]a deseada. Si sibitamente se eliminara el sobreajus-
te fiscal haciendo coincidir la demanda agregada DD con
su valor de equilibrio sostenido (coincidente con el de
Q0), la inflacién aumentaria al valor correspondiente al
punto B.

5. El Sobreajuste en el Pacto

Volviendo a los inicios del Pacto en diciembre de 1987,
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cabe mencionar que semanas antes el gobierno habia
elaborado y sometido a la aprobacién del Congreso, un
paquete fiscal para 1988 que implicaba un superivit
primario de las finanzas publicas de cinco porciento del
PIB, superavit muy clevado en términos histéricos (hasta
entonces ¢l mas elevado desde que se tienen cifras
comparables). Cuando en diciembre se lanzo la estrategia
antinflacionaria del Pacto, se propuso un sobreajuste que
aumentaria el superivit programado a 8.3 porciento del
PIB. En razon de que una vez enviadas las iniciativas al
Congreso, el gobierno no tenia ya facultades para modi-
ficarlas, los cambios fueron introducidos por los diputados
del partido mayoritario. El ajuste adicional propuesto fue
una reduccién de 1.5 puntos porcentuales del PIB en el
gasto primario del sector presupuestal y un aumento de
1.4 puntos porcentuales en los ingresos presupuestales.
En una gran proporcion, este aumento se derivaria de
incrementos hasta de 85 por ciento en los precios y tarifas
del sector publico. El resto del ajuste provendria del sector
publico federal no sujeto a control presupuestal directo.

Ademas del sobreajuste fiscal, se determind utilizar
el resto de las politicas de estabilizacion tradicionales u
ortodoxas para apoyar el combate contra la inflacién. En
especial, se decidié seguir politicas financiera, monetaria
y crediticia restrictivas. La tasa de interés deberia mante-
nerse alta en términos reales, para contribuir a desalentar
el crecimiento de la demanda agregada y la acumulacién
especulativa de inventarios. Al mismo tiempo, la tasa
nominal empezaria a bajar a medida que la inflacién
cediera, reduciendo las presiones inflacionarias a través
de un menor costo financiero nominal de las empresas.
Cabe resaltar que ambas cosas son compatibles. La tasa
real es la relevante para determinar las decisiones de gasto
y ahorro, que influyen sobre la inflacién a través de la
demanda agregada. Mientras que la tasa nominal es la que
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ejerce presiones para el aumento de precios a través de
los costos financieros. Para mostrar este punto, suponga-
mos que un comerciante compra una mercancia en 100
pesos para revenderla después, que no tiene mis costos
que los financieros y que la tasa de interés nominal es de
10 porciento entre el momento de la compra y el de la
venta. Dado lo anterior, es evidente que el precio al que
este comerciante deberd revender la mercancia sera de
110 pesos, es decir, un aumento de 10 porciento, para
recuperar el costo financiero incurrido, inde-
pendientemente de si la tasa real es positiva, negativa o
cero.

Por el lado financiero se tomaron medidas adiciona-
les. Resaltan en especial las restricciones al crédito. Se
determind que en enero de 1988, la banca miltiple
limitara el crédito al sector privado a un maximo del 90
porciento de su cartera. A partir de febrero dicho limite
se reduciria a 85 porciento de la cartera. Estos controles
se mantuvieron sélo durante los primeros meses de
vigencia del Pacto, cuando se requeria de una restriccién
especialmente fuerte para contrarrestar el impacto infla-
cionario de los fuertes incrementos de precios y tarifas del
sector publico, asi como de muchos de los precios
privados sujetos a control. Estos ultimos fucron realinea-
dos al inicio del Pacto, para evitar que los rezagos
existentes produjeran desabasto y, a través de éste, las
presiones inflacionarias continuaran de manera indefini-
da. Sin embargo, los controles crediticios fueron levanta-
dos en el curso de 1987, y a partir de entonces el crédito
de la banca empezé a incrementarse, alcanzando su saldo
en anos posteriores aumentos anuales reales del orden
del 30 porciento. Esto pudo haber influido en la demanda
y en el deterioro de la balanza de pagos que se observaria
después, y que recientemente ha sido motivo de preocu-
pacién. Los aumentos del crédito entre 1989 y 1992 fueron



320 Epilogo

impulsados no sélo por la eliminacién de las restricciones
cuantitativas, sino en general por las medidas que se
adoptaron para la desregulacién y modernizacién finan-
cieras. Ademds, el mantenimiento indefinido de los con-
troles hubiera alentado la aparicion de mercados paralelos
informales, como ya antes habia sucedido, a mais de
posponer la necesaria modernizacién bancaria. El balance
entre modernizacién y control de la demanda a través de
este instrumento, y el cuestionamiento de si éste podtia
o no haber funcionado y en qué medida, son aspectos
que rebasan los confines de este anilisis. Para los presen-
tes propdsitos, baste sefalar que dichos controles fueron
parte del paquete original del Pacto, y que estuvieron en
operacion cuando en su caso mas se necesitaban para
contrarrestar los impactos inflacionarios temporales de la
correccion de precios y tarifas.

6. Politica de ingresos

Una vez acordado que habia que emprender un ataque
frontal a la inflaciéon y que el mismo deberia estar apoyado
en un sobreajuste fiscal, se debio tomar |a decisiéon de qué
hacer respecto de la politica de ingresos. Es decir, el
manejo de los salarios, el tipo de cambio, los precios
controlados y demis magnitudes relativas que afectan la
distribucién del ingreso. En buena medida, la inflacidn es
un proceso producido por una pugna entre los factores
de la produccion, el gobierno, los rentistas, etcétera, para
mantener o incrementar sus ingresos reales tanto en
términos absolutos como relativos. Si las pretensiones de
los distintos grupos son incongruentes en una situaciéon
cn que el tamano del pastel estd determinado, el intento
de los diversos grupos por mantener o aumentar su
participacion en el mismo desata una carrera entre precios
privados, salarios, tarifas, tipo de cambio, tasas impositi-
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vas. Segun nos ilustra la experiencia, es una carrera en la
que no todos pueden salir ganando vy el resultado es una
inflacién creciente que frustra las intenciones de algunos
o de todos los grupos.

De ahi que las medidas encaminadas a coordinar el
proceso de fijaciéon de precios relativos reciban en con-
junto el nombre de politica de ingresos. Entre otras cosas,
ésta es un instrumento Util para restarle presiones infla-
cionarias al proceso de fijacidén de precios. En términos
de la figura 1, que fue utilizada en la seccién 4, las pautas
para la fijacién de precios que sean parte de una politica
para acomodar las pretensiones de ingreso de los distintos
grupos puede actuar sobre la inflacién de dos maneras.
En primer lugar, el establecimiento de pautas efectivas
para la fijacién de precios relativos reduce las diferencias
posibles entre la inflacién observada y la inflacién espe-
rada. Las curvas de oferta SS tienden a hacerse verticales,
con lo que una cierta reduccidn en la inflacién se puede
lograr con una contencién o reduccion de la demanda
agregada menor a la que se requeriria en ausencia de
pactos. En el extremo, si las pautas de precios produjeran
informacién completa y confiable, de manera que la
inflacién observada siempre coincidiera con la inflacién
esperada, las ofertas SS serian verticales. Bastaria una
reduccion insignificante (o incipiente) de la demanda para
lograr que la inflacién bajara a cualquier nivel deseado.
El otro mecanismo es el de que las pautas de precios se
den a través de un anuncio creible de que los precios en
general se ajustardn a tasas de aumento menores. Asi, la
inflacién esperada se reduce y la oferta SS se desplaza
hacia abajo, con lo que en principio se podria reducir la
inflacién sin contencién alguna de la demanda.

Sin embargo, en la realidad las pautas de precios no
son cien por ciento eficaces ni creibles. Existen contratos
de mediano y largo plazo que no se pueden romper para
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seguir de inmediato una cierta pauta de fijacién de precios
v salarios. La capacidad del gobierno para influir sobre
los precios no es igualmente fuerte en todos los sectores.
Algunos pueden aprovechar la politica de ingresos para
ganar en precio relativo.? Aun si fuera posible asegurar
que todos los precios siguieran las pautas establecidas,
éstas podrian ser incompatibles con los precios relativos
necesarios para ¢l equilibrio de la oferta y la demanda en
todos los mercados. Ello ocasionaria que aparecieran
excesos de demanda y desabasto en algunos de ellos, que
tarde o temprano harfan que las pautas fueran insosteni-
bles. Por ultimo, alguna pauta podria carecer de credibi-
lidad. Por ejemplo, el gobierno podria anunciar la fijacién
del tipo de cambio pero sin que los agentes econémicos
confiaran en que pudiese mantenerla, con lo que la
inflacion esperada se mantendria alta (SS no se desplazaria
hacia abajo).

A pesar de las limitaciones de una politica de ingresos
para reducir el costo de bajar la inflacién, es claro que
éste puede atenuarse si esa politica es capaz de reducir
las expectativas inflacionarias y conferir mayor certidum-
bre a las mismas. Un aspecto que ha recibido reciente-
mente una gran atencion en la cuestion de las poljticas
antinflacionarias es el de la credibilidad. Segin algunos
enfoques, bastaria con que el gobierno anunciara de
manera creible que seguiria una politica congruente con
la disminucién de la inflacién para que ésta se redujese,
sin necesidad de sacrificio importante alguno en términos
de contenciéon de la demanda. En la figura 1, Ile se
reduciria, SS se desplazaria hacia abajo y la inflacién

2 En el curso del Pacto, por ejemplo, las rentas de casas y los precios de servicios
profesionales han subido mas que el resto de los precios en promedio, con lo que
se ha incrementado su valor real.
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disminuiria aun sin contraer la demanda (el anuncio
creible de la intencién de hacerlo si la inflacién no baja
serfa suficiente para que la misma bajara). Resulta claro
que en la realidad existen demasiadas rigideces y descoor-
dinacién como para que ese mundo ideal sin costos de
ajuste fuera alcanzable. De todos modos, el analisis ilustra
la importancia de la credibilidad en materia de politica
antinflacionaria a fin de poder disminuir el costo de los
ajustes en términos de la demanda agregada y, por tanto,
de produccién, bienestar y empleo.

En resumen, la determinacion de pautas para la
fijacién de precios y la credibilidad son elementos de
importancia a considerar en el diseno de una estrategia
antinflacionaria. Pero ellos serdn sicmpre complementa-
rios al necesario e inescapable ajuste fiscal. En el mundo
real, afectado por rigideces, inercias y desconfianzas, los
elementos senalados —también conocidos como el aspecto
heterodoxo de la estrategia— podrian aumentar la efecti-
vidad del componente ortodoxo —la contencién de la
demanda- e incluso aminorar su intensidad, pero no
substituirlo. La experiencia de los diferentes paises que
han adoptado estrategias de estabilizacion muestra que el
componente heterodoxo sin el componente ortodoxo esta
condenado al fracaso. Este fue el caso del Plan Cruzado
de Brasil y en menor medida del Plan Austral de Argen-
tina.* Se trata en realidad de simples congelamientos o
cuasicongelamientos de precios, eficaces para suprimir
temporalmente los sintomas del problema inflacionario
pero no sus raices profundas, las que finalmente vuelven
por sus fueros con una inflacién declarada aun mas
virulenta que la que se queria suprimir.

En el otro extremo se tiene el caso de una estrategia

3 En el Plan Austral si hubo ajuste fiscal pero éste resulto insuficiente
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antinflacionaria basada unicamente en los instrumentos
de contencién de la demanda, sin ningin componente
heterodoxo, excepto si acaso los destinados a aumentar
la credibilidad, pero sin pautas de fijacion de precios y
salarios. A esta estrategia se le suele denominar choque
ortodoxo. La experiencia senala que éste generalmente
funciona, si se aplica con la suficiente intensidad de
acuerdo con la gravedad del problema. Pero cuando la
inflacién es elevada y ha permanecido asi durante mucho
tiempo, arraigindose en la conducta de los agentes eco-
ndémicos, su éxito para alcanzar la estabilidad suele obte-
nerse a costa de una gran recesién. Cabe senalar que en
rigor la adopcién de pautas para la evolucién del tipo de
cambio, o su completa fijacién, deberia ser considerada
como parte del componente no ortodoxo. Ello, en cuanto
busca funcionar como ancla para contener la inercia y
aumentar la certidumbre de las expectativas inflacionarias.
Sin embargo, en la discusién de las politicas antinflacio-
narias se suele catalogar como planes ortodoxos aquellos
que suman 2 la contencién de la demanda la fijacion del
tipo de cambio, generalmente después de una devalua-
cién, pero que no incluyen pautas generalizadas ni con-
certacién de los aumentos de los salarios y precios del
sector privado. En este tipo de planes usualmente se
acuerdan aumentos muy considerables de los precios y
tarifas publicos a fin de eliminar en definitiva los subsidios
implicitos.

Un plan ortodoxo tipico funciona a grandes rasgos
de la siguiente manera. Después de que la inflacién ha
sido elevada durante un lapso prolongado, un buen dia
el gobierno anuncia una devaluacién significativa, y quiza
la fijacion posterior del tipo de cambio. A veces la
devaluacién es de tal magnitud que el anuncio de la
fijacién del tipo de cambio resulta en gran medida irrele-
vante, pues la tasa cambiaria alcanza un valor tan elevado
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que ello elimina las expectativas devaluatorias, al adelan-
tirseles y sobrepasarlas. Al mismo tiempo, se aumentan
los precios y tarifas piblicos en porcentajes significativos
y las finanzas publicas se tornan muy restrictivas. Los
precios y salarios se dejan en libertad, con lo que se
incrementan inicialmente, subiendo la inflacién de mane-
ra transitoria. Pero estos aumentos se ven frenados antes
de alcanzar proporciones similares a las de los aumentos
del tipo de cambio y de los precios y tarifas publicos,
debido a dos razones principales. En primer lugar, a que
el ajuste fiscal contiene la demanda. El incremento de los
ingresos publicos apoyado en el aumento de precios y
tarifas y, en su caso, de las demas medidas fiscales que
se adopten permiten retirar recursos de la circulacion. En
segundo lugar, la propia inflacién inicial opera como
impuesto inflacionario que se suma a la contencion de la
demanda, al reducir el valor real de los activos nominales.
El aumento subito de precios suele producir un incremen-
to importante y concentrado en el tiempo del impuesto
inflacionario, aun cuando en condiciones altamente infla-
cionarias los activos se mantengan en instrumentos muy
liquidos, debido a que la devaluacion y los demis ajustes
son inmediatos. Por otro lado, la fijacién del tipo de
cambio aumenta el diferencial cubierto entre las tasas de
interés internas y las del exterior (por una parte desapa-
rece el deslizamiento vy, por la otra, después de la deva-
luacion abrupta se cancelan las expectativas de
devaluaciones futuras, y disminuye asi el premio por el
riesgo cambiario).” En efecto, después de una devaluacién
significativa y durante el lapso en que permanecen niveles
altos de subvaluacién del tipo de cambio generalmente

4 Se entiende aqui por diferencial cubierto la diferencia entre Ja tasa de interés interna
con la externa, menos el deslizamiento cambiario y menos una prima por el riesgo
de una devaluacién.
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se observan tasas de interés cubiertas elevadas, acompa-
nadas de tasas de interés reales negativas.’> Por supuesto,
la reduccion de las tasas reales de interés es equivalente
a un aumento del impuesto inflacionario. Como resultado
de todo lo anterior, la inflacién se esfuma después de un
aumento transitorio. Sin embargo, como todos los meca-
nismos de freno operan a través de la demanda, la
estabilizacion de precios se logra generalmente a costa de
una recesion muy aguda.

7. El Pacto de Solidaridad Econémica

A partir del hecho de que los planes puramente hetero-
doxos habfan mostrado su ineficacia, y de que los pura-
mente ortodoxos conllevaban costos apreciables, en
México se opté por una combinacién de ambos. La idea
fue que el componente ortodoxo —piedra angular de la
estrategia antinflacionaria del Pacto— asegurara el cumpli-
miento de las condiciones econdmicas basicas para la
reduccion permanente de la inflacién. Por su parte, el
componente heterodoxo servirfa para menguar los costos
del ajuste en términos de produccién y empleo. Por lo
demads, en el programa mexicano se introdujo una inno-
vacion en la parte heterodoxa: la concertacién social o el
acuerdo de los distintos grupos sociales (empresariales,
obreros y campesinos, junto con el gobierno).® En la
practica el gobierno ha llevado la batuta, proponiendo las
iniciativas importantes. Por la situacién privilegiada de
éste para conocer los problemas y analizarlos, ello tenia

5 En paralelo con la nota anterior, ja tasa de interés cubierna se entiende aqui como
Ia tasa interna menos el deslizamiento y menos 1« prima de riesgo.

6 En Israel se ensayd la concertacion en 1984, con escasos resultados. En 1985 este
pais lanzé un nuevo programa pero sin concentacién previa. Sin embargo, ésta fue
incorporada después en la ejecucion del programa con resultado satisfactorio.
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-y debia— que ser asi. Pero el hecho de sentarse a negociar
con los demas sectores Je permite al gobierno conocer y
adelantar reacciones, y actia como freno en cuanto a la
imposicion de pautas caprichosas para la determinacion
de los precios. Esto contribuye a evitar distorsiones signi-
ficativas de los precios relativos, pues los representantes
del grupo o grupos afectados pueden manifestarse en
contra y ejercer presion para que no se tomen ese tipo de
medidas voluntaristas y, a la larga, contraproducentes.
Dichas distorsiones parecen haber sido muy importantes
en otros paises donde las pautas fueron fijadas unilateral-
mente por el gobierno, en ausencia de mecanismos de
concertacion. Ademads, pareceria que la concertacion fa-
cilita la implantacién de las acciones por €l lado politico.

Por ello, resulta hasta cjerto punto extrafo que en su
fase inicial el Pacto no tuviera el respaldo popular que
despertaron otros programas, como el Austral y el Cruza-
do, que no se apoyaron en la concertacién. La explicacion
estuvo quiza en el componente ortodoxo del plan mexi-
cano, el cual fue menos importante o pricticamente
inexistente en los otros planes. También qujzd en la
cuestién de la credibilidad. Las medidas ortodoxas de
contencion de la demanda y de correccién de precios
relativos nunca han despertado la simpatia de las masas
en ningin lugar del mundo. En especial, los aumentos de
los precios y tarifas publicos son siempre recibidos con
una franca oposicién. En Argentina y Brasil se congelaron
precios, en México se anunciaron aumentos importantes.
Pero a la vez, la gente deseaba que se pusiera fin a la
inflacién, y no sélo la imposicién de reducciones transi-
torias. Sin embargo, después de una etapa de inflaciones
elevadas y en gran medida propiciadas por el propio
gobierno, la credibilidad de las politicas era el bien mas
escaso. En una circunstancia como la descrita, la gente no
creia sino en lo que veia de inmediato. La credibilidad en
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el plan mexicano que incluia elementos ortodoxos, con
resultados mediatos, no podia aflorar por generacién
espontinea; tuvo que ganarse a pulso.

Lo que en México la gente palp6 de inmediato fueron
los efectos de la contencién de la demanda y los aumentos
iniciales de los precios controlados y de los precios
publicos. Asi, el descontento se manifestd en las eleccio-
nes presidenciales de mediados de 1988, en las que el
partido en el gobierno recibié la menor votacién de su
historia. Quizi las razones de esta experiencia hayan sido
multiples, entre ellas el deseo de segmentos importantes
de la poblacién en cuanto a reducir e incluso poner fin a
la hegemonia de un solo partido. Pero sin duda, las
dificites condiciones econdémicas que afectaban a la ma-
yoria, y la percepcidn un tanto irreflexiva de que el Pacto
las deterioraria, pesaron en el dnimo de muchos.

Por su parte, los éxitos iniciales de los planes Austral
y Cruzado en cuanto al respaldo popular que despertaron,
acabaron por revertirse. Al fallar sus fundamentos, dichos
planes Cruzado y Austral terminaron por fracasar y nadie
se entusiasma con el fracaso. Por su parte, el Pacto si bien
nunca logré ni por mucho la popularidad que original-
mente despertaron sus similares del cono sur, terminé por
convencer de sus bondades, y sigue vigente seis anos
después de iniciado. Esto, cuando de los otros planes
mencionados ya nadje quiere acordarse, después de que
fracasaron a menos de un ano de iniciados.”

Con todo, si bien la concertacién no pudo, al menos
inicialmente, concitar el apoyo popular amplio en la esfera

7 En el sentido contrario, podria pensarse que la concertacién ha durado demasiado,
con el riesgo de inroducir rigideces. El 29 de diciembre de 1987, Pedro Aspe
sefalaba ante el Senado que, “los mecanismos e conceracion social no pueden
ser de duracién indefinida, y requieren de resultados ripidos para que el apoyo de
los diversos sectores no se revierta”.
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politica, en la econémica ha servido para modular y
adecuar, en un sentido correcto, al gunas de las decisiones
en materia antinflacionaria. Como en todo, los pesos y
contrapesos a la actividad publica son un activo valioso.
La concertacién ha sido por ahora tan exitosa, en lo
relativo a la politica de estabilizacién, que se ha vuelto
referencia obligada en la discusién y analisis de las
politicas antinflacionarias, habiendo sido adoptada por
diversos paises.

8. Los elementos originales del Pacto

El 15 de diciembre de 1987 se dieron a conocer los
acuerdos de concertaciéon que posteriormente definieron
al Pacto de Solidaridad Econémica. Como primer punto,
se determiné un aumento inmediato del 15 por ciento en
los salarios minimos vigentes, y se pacté que el mismo
seria extensivo a los salarios contractuales. Este aumento
fue significativamente menor a los aumentos de emergen-
cia de alrededor del 50 por ciento que se solicitaban antes
del Pacto. Seguramente el anuncio y concertacién de un
programa integral de combate a la inflacién contribuyé a
que se moderaran las pretensiones. Asimismo, también se
acordd que el aumento tradicional del primero de enero
a los salarios minimos fuera del 20 por ciento, no exten-
sivo a los contractuales. En forma complementaria, ade-
mas de los ajustes ya mencionados a las finanzas publicas,
la restriccién financiera, las correcciones de precios y
tarifas del sector publico y de precios privados, se esta-
blecieron medidas adicionales que ayudaran a la reduc-
cion rapida de la inflacién. Esta reduccién ocurriria
después de que entre diciembre de 1987 y febrero de 1988
se acomodaran los aumentos de precios producidos por
las correcciones iniciales de los rezagos de los precios
controlados y las tarifas publicas.
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En ese contexto, también se aceleré la apertura
comercial para que los precios externos contribuyeran a
modular y contener los incrementos de los precios inter-
nos. Asi, el arancel miaximo a las importaciones se redujo
de 40 a 20 por ciento. Con igual objetivo en mente, se
suprimié el S por ciento adicional que se aplicaba a casi
todas las importaciones para contribuir a financiar activi-
dades de BANCOMEXT. Por otro lado, se decreté una
devaluacién del peso de 22 por ciento frente al délar
norteamericano, con el propésito, no de obtener una
devaluacion real, sino de impedir una sdbita revaluacién
como consecuencia del aumento de los precios publicos
y privados sujetos a control, y del abandono de la prictica,
seguida en los meses anteriores, de deslizar significativa-
mente la paridad cambiaria. De hecho, el impacto de la
devaluacién, que fue bastante moderada, no hizo sino
adelantar la devaluacion esperada (con anterioridad al
Pacto) para los meses siguientes, hasta febrero. Su impacto
sobre el precio de las importaciones estuvo practicamente
compensado con la intensificacién de la apertura comer-
cial.

Asi, el efecto combinado inmediato de la apertura y
la devaluacién fue aproximadamente nulo. El objetivo
nunca fue el de generar una reduccién de las presiones
inflacionarias a través de una revaluacién cambiaria real,
lo que se buscé fue establecer un mecanismo poderoso
que contribuyera a la reduccién de la inercia inflacionaria
a través de] uso del tipo de cambio como un ancla nominal
en el proceso de fijacién de precios. La esperanza era que
este procedimiento operase especialmente a partir de
marzo de 1988, cuando se estimaba que se habrian ya
acomodado los impactos de los choques iniciales. Por lo
demais, la eficacia del mismo mecanismo se verfa incre-
mentada entre mas abierta estuviera la economia. Ello, en
lo referente a una disciplina indirecta sobre los precios
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libres, es decir, los no sujetos a control directo por las
autoridades. En los meses siguientes se continué con el
plan de apertura a través de la eliminacién adicional de
permisos previos para la importacion.

Con los precios de los bienes y servicios del sector
publico y los sujetos a control se construyé lo que se
denomina el indice de precios de la canasta basica de
consumo. El criterio para integrar dicha canasta fue la
capacidad para predecir sus precios, a través de la posi-
bilidad de influirlos mediante métodos administrativos, y
no el de su importancia en el consumo de las mayorias,
como podria suponerse a partir de su nombre. Fuera de
la canasta quedaron, por ejemplo, las rentas de las casas
para habitacién, que representan un porcentaje elevado
del consumo de las mayorias, pero las cuales resultan
practicamente imposibles de controlar efectivamente. Al
fijarse normalmente mediante contratos anuales, las rentas
presentan una gran inercia, pues su valor real, al momento
de la revision, esta influido por la inflacién registrada en
los doce meses anteriores. Por ello es que sus aumentos
tienden a reproducir la inflacién pasada mas que a reflejar
la inflacion esperada. Esto las hace poco susceptibles para
el establecimiento de pautas compatibles con una infla-
cién decreciente. De la canasta basica también quedaron
fuera los servicios —como los prestados por los médicos—
en razén de que, por su naturaleza, resulta imposible
sujetarlos a una supervision efectiva.

Se contd entonces con dos mecanismos principales
para modular la inflacién en congruencia con una trayec-
toria hacia la baja de la misma. En primer lugar, la
evolucion de los precios de la canasta bisica, los cuales
serian determinados directamente en la concertacién. En
segundo, por los precios de los bienes libres susceptibles
de comercializacién con el exterior, que estarian en gran
medida determinados por la evolucién del tipo de cambio,
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la cual también seria considerada en la concertacién. Por
su parte, el resto de Jos instrumentos de politica econo-
mica (principalmente finanzas publicas y politica finan-
ciera y crediticia), serian congruentes con una evolucién
de la demanda y de los agregados monetarios y financie-
ros compatible con las pautas de inflacién a la baja. En el
caso de los bienes libres no comerciables internacional-
mente, el control seria mucho mas indirecto y mds impre-
ciso, debido a las dificultades que por su naturaleza
presentan para una concertacién efectiva. Principalmente,
por ello fue que se planteé un reduccién gradual de la
inflacién. ‘

De conformidad con el acuerdo del 15 de diciembre
de 1987, las fases de la concertacidn fueron las siguientes.
Después de las correcciones de precios relativos, efectua-
das mayormente en diciembre, y cuando mucho, a mas
tardar en enero siguiente, los precios, los salarios y el tipo
de cambio permanecerian mds o menos constantes hasta
el dia dltimo de febrero. A partir de marzo, mes a mes se
concertaria una pauta para Ja inflacién mensual, consis-
tente en un cierto aumento porcentual propuesto para
todos los precios. El tipo de cambio, los salarios minimos
y los precios de la canasta bésica subirian de acuerdo a
ese programa. En lo relativo a precios libres, las empresas
se comprometerian a sujetar sus aumentos a una evolu-
cién congruente con la pauta fijada. Con ello se esperaba
que a partir de marzo la inflacién fuera aproximadamente
igual a la pauta concertada (igual a la inflacién proyecta-
da).

Este mecanismo buscaba evitar uno de los principales
problemas, discutidos arriba, de la fijacion de pautas. Estas
pautas, en especial el congelamiento de precios y salarios,
al no ser igualmente efectivas en lo relativo a cada uno
de los precios y demds variables, suele implicar rezagos
en algunas de ellas, especialmente en los precios y tarifas
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del sector publico y en el tipo de cambio. En razén de
ello podrian ponerse en riesgo el equilibrio de las finanzas
puablicas y, muy en especial, el de la balanza de pagos a
través de una sibita e insostenible revaluacién cambiaria.
Muy frescos estaban en la mente los sonados fracasos de
Brasil y Argentina, en donde el congelamiento de precios
habia conducido a rezagos que terminaron por hacer
insostenibles dichos programas antinflacionarios. En el
caso del Pacto, y segin su disefio original, se buscé que
los precios y tarifas piblicos y el tipo de cambio evolu-
cionaran a la par de la inflacion para evitar dichos rezagos.
Incluso se llegd a considerar el uso de una especie de
“gatillo”, consistente en la correccién ex post de los
rezagos si se llegaba a acumular un cinco porciento de
diferencia entre las pautas anunciadas —o sea, los incre-
mentos salariales, de precios controlados, de precios y
tarifas publicos y del tipo de cambio- y la inflacién
observada. Con ello se pensaba evitar distorsiones impor-
tantes.

Cabe senalar que en el texto de la concertacién sélo
se menciond que los precios y tarifas del sector publico
y los salarios minimos se incrementarian mensualmente a
partir de marzo con base en la inflacion proyectada. Nada
se dijo explicitamente respecto a la evolucién de los
precios privados sujetos a control, pero estaba implicito
que llegado el caso, éstos se incrementarian también con
base en la inflacién proyectada. Al efecto se estipulé que
los salarios minimos se determinarian de acuerdo con la
evolucién previsible de la canasta bidsica, la cual incluye
tanto los precios y tarifas puiblicos como los precios
controlados. Si tanto los primeros como el total de la
canasta se incrementaban de acuerdo con la inflacién
proyectada, por inferencia también tendrian que hacerlo
los segundos. Respecto del tipo de cambio se especifico
que evolucionaria con flexibilidad de acuerdo a las cir-
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cunstancias, y que la politica cambiaria apoyaria la dismi-
nucion rapida de la inflacion y aseguraria la competitivi-
dad de la planta productiva. Por el impacto que el tipo de
cambio tiene en la fijacién del precio de los bienes
comerciables con el exterior, estaba implicita la intencién
de que a partir de marzo también éste se ajustara tomando
en cuenta la inflacién proyectada. Pero aparentemente
ante la posibilidad de desarrollos desfavorables en el
mercado cambiario, se evité hacer un compromiso expli-
cito al respecto.® Del mecanismo del “gatillo” no se incluyé
nada en el documento firmado, pero estuvo presente en
el diseno original de la estrategia y en la concertacién.
La importancia de Jo anterior fue explicada en diciem-
bre de 1987 por Jaime Serra, entonces Subsecretario de
Ingresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
en una publicacién que aparecié en los diarios de mayor
circulacién (Excélsior, 23 de diciembre de 1987):

A pactir del 1o. de marzo, los salarios minimos y contractuales
aumentarin cada mes. El ajuste mensual de los salarios se
hard tomando en cuenta los aumentos esperados del indice
de precios de una canasta, que incluird los principales
productos bdsicos y los principales precios y tarifas del sector
publico. En este esquema todos los precios de la economiia
evolucionarin coordinadamente para evitar rezagos. El po-
der de compra del salario no sufrird deterioro y los precios
ptiblicos ya no se rezagardn. Asi, no habri ajustes abruptos
ni presiones inflacionarias excesivas.

La coordinacion entre Jos precios y los salarios, la apertura
hacia el exterior, el manejo del tipo de cambio, la evolucion

8 Sin emburgo, a partir de marzo se incluyé la concertacion del tipo de cambio, con
el compromiso del gobierno de mantenerlo fijo durante el resto de 1988.
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decreciente de las tasas de interés y la correccion fiscal y
monetaria permitirin que el indice de precios con el que se
ajusten los salarios sea cada vez menor. En tanto que todas
las variables econdmicas se ajusten a un indice conocido y
aceptado, la incertidumbre por la evolucién futura de los
precios desaparecerd y la inflacién tenderi a disminuir
rapidamente.

9. Modificacion en las velocidades del Pacto

La version original del Pacto supuso que para finales de
febrero se habrian ya diluido los impactos y el arrastre de
los aumentos iniciales de precios y salarios. Ello facilitaria
la concertaciéon de una inflacién ya muy disminuida para
marzo. Pero no fue asi. Las inflaciones de enero (15.5 por
ciento) y de febrero (8.3 por ciento) fueron relativamente
elevadas. Esta Gltima fue en especial indicio de que la
inercia era mayor que lo que se habia proyectado.” Esto
dificulté la concertacién de una inflacion significativamen-
te a la baja en marzo, o sea, el primer mes de funciona-
miento de la segunda fase de la concertacién,
caracterizada por el establecimiento de pautas mensuales.
Para influir positivamente sobre el desarrollo de las ex-
pectativas, era importante que la primera pauta mensual
mostrara una reduccion significativa de la inflacién espe-
rada. Eso revestia importancia especial considerando que
la poblacién en general no habia acogido muy favorable-
mente la nueva estrategia antinflacionaria.

El problema fue que a finales de febrero la inflacién

9 lainflacién de febrero de 1993 era similar, incluso ligeramente mayor, a1 Ia registrada
en los meses previos al Pacto, no obstante aue el deslizamiento cambiario fue menor
y que en ese mes no hubo incrementos de precios y tarifas publicos, ni por lo
general aumentos de precios controlados. Esto indicaba que atin no se absorbiiun
los impactos iniciales del Pacto.
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mostraba atn un arrastre tan significativo, que implicaba
que incluso si la pauta para la fijacién de precios fuera de
cero aumentos en marzo, la inflacion observada en ese
mes seria, no obstante, sensiblemente alta. Este era uno
de los tipicos problemas que surgen en la aplicacién de
una politica de ingresos, por lo que conviene considerarlo
con cierto detalle. Este problema tuvo su origen en un
efecto puramente estadistico de la medicidn del indice de
precios, pero su importancia fue tal que propicié una
redefinicion de la estrategia.

La medicion del indice mensual de precios se efectia
a lo largo del mes, con observaciones puntuales diarias
sobre precios distintos. A cada producto le tocan dos o
mas observaciones en el mes. El indice general se calcula
como un promedio de los valores relativos a cada uno de
los bienes incluidos en la canasta correspondiente. Por
ello, dicho valor mensual se refiere no al alcanzado el
ultimo dia del mes, sino al promedio a lo largo del
periodo. La inflacién mensual es entonces el aumento
porcentual del indice mensual promedio del mes respecto
del promedio correspondiente al mes anterior. En la figura
2 se ilustra un ejemplo de la evolucién de los precios en
dos meses consecutivos, en el cual el aumento de precios
es menor en el segundo periodo mensual que en el
primero. Asi el incremento mensual de los precios medido
estadisticamente seria igual a la magnitud ac, la cual es
mayor a la del aumento registrado en el curso del mes
(entre el dia primero y el Gltimo de éste), y que es bd. Por
lo regular, éste es el caso siempre que la inflacién es
decreciente, como en la figura. Lo contrario sucederia con
una inflacién creciente, en cuyo caso el aumento registra-
do en el curso del mes seria inferior a la medicion
estadistica.

Lo anterior muestra que, en el mejor de los casos en
que todos los precios estuvieran sujetos a una pauta
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establecida de antemano, el anuncio de una inflacién
decreciente a partir de marzo significaria que la pauta
siempre subestimaria la inflacién observada estadistica-
mente. La Unica manera de evitar esta subestimacién seria
estableciendo pautas que mantuvieran mis O menos
constantes, mes a mes, las inflaciones mensuales anuncia-
das a partir de marzo, en un nivel igual al observado en
febrero. Este efecto es siempre usual en cualquier meca-
nismo de indizacién que pretenda mantener el valor
relativo de los precios. En si mismo, este efecto introdujo
una gran inercia que obstaculizaba la reduccién de la
inflacion.

Pero en realidad la situacién fue incluso peor que la
explicada en el parrafo anterior, en el que se supuso que
el aumento en el curso del mes (bd) seria igual al de la

Figura 2

Nivel de
precios

mes anterior Mes €n Curso
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pauta concertada. La todavia elevada inflacion de febrero,
mes en que practicamente no se incrementaron los precios
controlados y el tipo de cambio estuvo fjjo, fue indicio de
que ain subsistia una gran inercia que haria que los
precios en el curso de marzo aumentarian a una tasa
superior a la de la pauta (bd). Esto significaba que aun
anunciando en marzo una inflacién proyectada igual a la
de febrero, lo mas probable es que dicha pauta subesti-
mara la inflacién que finalmente arrojara la medicién
estadistica. En otras palabras, el mecanismo parecia re-
querir que en marzo se anunciara una inflacién creciente,
mayor a la de febrero. De otra manera, ademas de la falta
de credibilidad que la subestimacién hubiera implicado
para la concertacion, el peligro de accionamiento del
“gatillo” en los meses inmediatos siguientes se hubiera
convertido en una amenaza inminente. Recuérdese que
ese gatillo implicaba aumentos adicionales de 5 por ciento
en los precios clave de la economia, en cuyo caso la
inflacién del mes correspondiente se dispararia significa-
tivamente."

Ante ello, no es de extranar que se decidiera aban-
donar el procedimiento de ajustes mensuales a través del
cual se pretendia conservar las magnitudes relativas de
ciertos precios clave, en especial de los precios y tarifas
del sector publico y del tipo de cambio. A partir de
entonces se siguié el procedimiento consistente en con-
certar aumentos de manera discontinua y ocasional, sin
ninguna referencia explicita a la intencién de proteger el
valor real de ninguno de los precios. A la postre, estas

10 Sin embargo, como se menciond, el mecanismo del gatillo habia quedado en una
especie de limbo, al no incluirse en la concertacién firmada ni ser ya mencionado
siquiera en las explicaciones que de! Pacto hacian los funcionarios del gobierno.
12 no aplicacion del gatillo implicaba, en su caso, la acumulacién de los rezagos
que se pretendia evitar.
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concertaciones se volvieron anuales. En ellas se acordaron
—y se acuerdan— aumentos nominales que implican incre-
mentos reales de precios y tarifas publicos y precios
controlados. En cuanto a los salarios se decidié que solo
se sujetaran a la concertacién los salarios minimos, dejan-
do en completa libertad a los contractuales. Esto se
mantuvo asi hasta 1992, cuando también los salarios
contractuales fueron incluidos en la concertacién. Como
resultado, los salarios minimos siguieron reduciéndose en
términos reales, pero no los salarios promedio, los cuales
fueron resarciéndose parcialmente del rezago acumulado
durante la crisis. Como sucede con los controles, la
concertaciéon de los aumentos al salario minimo fue
eludida por muchos. Mientras que con anterioridad al
Pacto el 40 por ciento de las percepciones laborales se
regian por el salario minimo, para 1992 este porcentaje se
habia reducido a la mitad. En razén de que no todo puede
aumentar en términos reales, el intento de concertar
anualmente aumentos reales para casi todo excepto la
paridad se reflejé en una tendencia a la revaluacién del
tipo de cambio real. En efecto, durante la vigencia del
Pacto, éste ha experimentado una revaluacién acumulada
que llegé a mas de 30 por ciento en 1992. Sin duda, esto
ha influido a la aparicién de saldos negativos en las
cuentas con el exterior, los cuales, sin embargo, se han
podido financiar con muy importantes entradas de capital
externo, alentadas por la modernizacién de la politica
econémica de México.!!' Empero, no es posible soslayar
que la evolucién del déficit de l1a cuenta corriente es una

11 La propia entrada de capitales ha incidido en la revaluacién y en el déficit, con lo
que sus magnitudes han sido todavia mayores de lo que fue motivado por la propia
concentacién, la cual pretendié utilizar a! tipo de cambio nominzal como ancla de
los precios, pero su eficicacia como tal fue contrarrestada por la prictica de acordar
aumentos de todo lo demis, superiores a la inflacién extema mds €] deslizamiento
cambiario.
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de las principales preocupaciones que en la actualidad
aquejan al pais. Su surgimiento es muestra de los limites
e inconveniencias del componente heterodoxo —el de la
fijacién de pautas y, en su caso, la concertaciéon—, vis @ vis
sus ventajas: la de reducir los costos que en términos de
recesion conllevan los planes puramente ortodoxos y la
de asegurar una reduccién mis ripida de la inflacién. En
razdén de lo ocurrido después, no creo que sea el caso
discutir dicho tema en detalle. Sélo dejo consignado que
asi como en el sexenio de de la Madrid se sentaron bases
firmes para la conduccion posterior de una politica eco-
noémica que ha alcanzado éxitos significativos, tambijén se
manifestaron desde entonces algunas rigideces que con-
tindan en el presente.

Por otro lado, cabe senalar que la adopcién de un
plan puramente ortodoxo hubiera presentado también
problemas muy dificiles de instrumentacién. Ella hubiera
requerido ajustes mayores por el lado fiscal, asi como
correcciones mas importantes de precios y tarifas pibli-
cos, de precios controlados, y muy probablemente una
maxidevaluacién. En las condiciones prevalecientes, en
que la poblacién habia sido duramente golpeada por la
crisis, era facil imaginar las consecuencias politicas y
sociales de tal programa. Si con el Pacto el gobierno de
Miguel de la Madrid enfrenté una reaccién desfavorable
muy extendida, con un plan ortodoxo era de preverse una
dura respuesta capaz incluso de revertir los avances
logrados en los anos previos a 1987. En las condiciones
prevalecientes se decidié perseguir no sélo lo deseable,
sino también lo factible.

En la estrategia original se programé que la inflacién
diciembre-diciembre se redujera, de 159 por ciento en
1987, a un nivel de entre 65y 75 por ciento en 1988. Con
la redefinicién del Pacto introducida en marzo de 1987,
fue posible modificar la meta de reduccién de la inflacién,
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para situarla en 52 por ciento.'” En sus términos, el Pacto
en su primera etapa tuvo un éxito indudable. Es de
destacarse que tal como se plante6 al disenar el programa,
la reduccién inflacionaria se consiguié sin padecer una
recesién aguda, como suele acontecer con los planes
ortodoxos, en los que son comunes contracciones de la
actividad econémica de mis de 10 por ciento. En cambio,
el PIB de México incluso se increments ligeramente en
1988: en 1.2 por ciento.

10. Se allana el futuro

Mucho mas importante que lo alcanzado en términos de
inflacién y crecimiento durante la administracion 1983-
1988, y que por las condiciones prevalecientes pareceria
mas bien poco, fue el hecho de que se introdujeron
correcciones y se iniciaron tendencias que allanaron el
camino de los grandes cambios que se registrarian en el
sexenio siguiente. El propio Pacto sirvié de palanca para
consolidar y acelerar las acciones que se venian efectuan-
do desde 1983, pero sobre todo desde la segunda mitad
del sexenio.

Antes que nada, el ajuste fiscal ya habia sido, a
grandes rasgos, completado al final de la administracién.
Habia que consolidarlo, pero se habia ya asimilado la
parte mis aguda del sobreajuste fiscal. En 1987 se alcanzé
un superavit primario que era hasta entonces el mas alto
de la historia, sélo ligeramente inferior al que se registraria
un afio después, en 1989. Como se argumenté en los
capitulos 2 y 3, el balance primario de las finanzas publicas

12 Después de un aumento de 3 por ciento a los salarios en marzo, con el propdsito
de resarcirles por la inflacién heredada de febrero, que fue explicada en el texto.
la concertacién pretendié mantener fijos los precios y demis variables, excepto por
los salarios contractuales que seguirian acordindose entre las partes.
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es el concepto que mide mejor el esfuerzo fiscal. Partiendo
de lo realizado en la administracién de Miguel de la
Madrid, la administracién siguiente pudo enfocarse mas
decididamente en el cambio estructural y en la politica
social. A medida que el ajuste fiscal y las demas acciones
de politica econémica se fueron reflejando en una menor
inflacién, fue posible que a partir de 1990 el déficit
financiero —cuya magnitud depende del aumento de los
precios— se fuera reduciendo aun con un esfuerzo menor
en términos del superavit primario (véase el cuadro 1).

Cuadro 1
Balances primario y financiero del sector piiblico
(porcientos del PIB)

Periodo Balance primario Balance financiero
1986 2.5 -15.9
1987 5.7 -16.1
1988 8.1 -12.5
1989 8.6 -5.6
1990 78 - 4.0
1991 5.6 -15
1992 4.8 0.4

Fuente: Criterios Generales de Politica Econémica para 1993.

Como se ha dicho, también en el terreno de la
apertura al comercio exterior se hicieron grandes avances
en e] sexenio de Miguel de la Madrid. En esta materija se
procedi6 de manera relativamente lenta durante la prime-
ra mitad de la administracién acelerindose el proceso en
la segunda. En 1988, ya en el marco del Pacto de
Solidaridad Econémica ésta habia quedado practicamente
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terminada.' Con la reduccion de aranceles acordada el 15
de diciembre de 1987 al inicio del Pacto, el arancel
promedio se redujo de mis de 20 por ciento a alrededor
de 10 por ciento. Este esfuerzo se continué en el trans-
curso de 1988 con la reduccion adicional de aranceles y
la eliminacién de permisos previos.

En especial, es de senalar que para imponer una
mayor disciplina en la fijacién de precios, la reduccién de
aranceles y la eliminaciéon de permisos se orienté princi-
palmente a aquellos bienes en los que se observaban los
mayores incrementos de precios. Asi, por ejemplo, a
finales de abril se eximi6é del permiso de importacién a
las prendas de vestir. El precio de éstas se habia venido
incrementando considerablemente y se habia llamado
repetidamente la atencién a los representantes de los
tabricantes de prendas, sin que en la prictica moderaran
sus incrementos. Con la eliminacién del permiso de
importacion a los mencionados articulos se cancelé una
fuente inflacionaria importante, que en gran medida habia
sido causa de problemas en otros planes antinflacionarios.
De la experiencia con el Plan Austral y con el Plan
Cruzado, se sabia que los aumentos de las prendas de
vestir habian sido de los que mayormente habian impul-
sado al alza el indice general en aquellos paises, contri-
buyendo al fracaso de la politica antinflacionaria. Con la
eliminacién del requisito previo, México se convirtié en
uno de los pocos paises en que se han removido las
restricciones cuantitativas para la importacién de prendas
de vestir.

Un tercer aspecto respecto al cual sentaron durante
el periodo bases importantes para el futuro, fue el de la

13 En el marco de concertacién se establecié, desde el documento firmado por las
partes el 15 de diciembre de 1987, que, "Se profundizari el proceso de sustitucion
de permisos previos por aranceles”.
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desincorporacion de empresas publicas. En esta materia
se avanzé lentamente al principio, para tomar fuerza
durante la segunda mitad y cobrar aun mayor impulso a
raiz del Pacto." De las 1,155 entidades de la administra-
cion publica federal existentes en 1982 se pasé hacia
finales de la administracion a menos de 300 entidades no
desincorporadas ni sujetas a proceso de desincorporacién.
Cabe senalar, sin embargo, que la mayoria de las desin-
corporaciones fue de empresas o entidades relativamente
pequenas. Fue hasta 1987 cuando se incluyeron en el
proceso empresas de cierta importancia relativa, como
Aeroméxico y algunos ingenios azucareros. Pero no fue
sino hasta la siguiente administracién cuando el programa
tomé dimensiones realmente impresionantes. A guisa de
ejemplo, en la administracién de de la Madrid nunca se
planted la desestatizaciéon de la banca comercial.

Ya que comentamos la desincorporacién cabe volver
a enfatizar lo resaltado en el capitulo 5. La desincorpora-
cion fue un gran paso en la reforma del Estado, en cuanto
a que ahora se evalia la intervenciéon de éste no en
términos del nimero de empresas que tiene, ni de cudnto
interfiere en los procesos productivos y sociales, sino
sobre la base de su contribucién al progreso y al desarrollo
integral del pais. La desincorporacién le ha permitido al
Estado concentrar recursos y capacidades en la atencién
de sus funciones indelegables. Pero como se concluyé en
el capitulo mencionado, la desincorporacion per se no es
suficiente. Esta debe evaluarse caso por caso, en los
términos de sus resultados concretos. De nada serviria

14 En la concertacién del 15 de diciembre de 1987 se incluyé una cliusula que
establecia que, “El Gobiemo continuard el progrmma de desincorporacién de
empresas publicas y de cambio estructural del gasto publico, acelerando su
ejecucion, Asimismo, se disminuirin o suprimirin subsidios de dudosa justificacién
social y econdmica. Ademnais, se efectuard un esfuerzo adicional para racionalizar
las estructuras administrativas del sector publico™.
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desincorporar empresas del sector publico si no se ase-
guraran las condiciones para su operacién eficaz y com-
petitiva en el sector privado. En esta materia el apelar a
grandes principios generales es menos adecuado que en
el caso de la apertura comercial. La evaluacién final
dependerd de que las empresas desincorporadas, espe-
cialmente las grandes, muestren en los hechos su capaci-
dad para brindar un mejor servicio a precios razonables.

11. Reflexién final

En el sexenio de Miguel de la Madrid se sentaron bases
importantes para el cambio que en la actualidad se
experimenta. Mas relevante que las medidas concretas
adoptadas, fue el abandono de tabides que entorpecian la
toma de decisiones eficaces. Aun en el caso hipotético de
que algunas de las acciones prueben ser incorrectas o
insostenibles, serd necesario cuidar que lo bueno subsista.
Es importante, por ejemplo, que no se vuclva a una
economia cerrada, que en el intercambio con el exterior
no vea mas que un mal necesario que debe reducirse al
minimo. Como se ha visto en otros episodios, una de las
primeras victimas de las crisis suele ser la apertura. Asi
sucedié en 1982, cuando la economia se cerré casi por
completo (para 1983 practicamente todas las importacio-
nes estaban sujetas a permiso), después de que entre 1979
y 1981 se habia registrado un proceso de apertura. En el
momento actual, en que se enfrentan dificultades para la
aprobacién del TLC en circunstancias en que el déficit
comercial con el exterior ha alcanzado magnitudes impor-
tantes y el tipo de cambio se ha apreciado, quiza quepa
esta observacién que ojala resulte irrelevante, y que la
globalizacién de la economia mexicana no vuelva jamas
a estar sujeta a fluctuaciones por motivos miopes de corto
plazo.
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Las acciones adoptadas por la administracién de
Miguel de la Madrid no fueron ficiles, sobre todo las del
dltimo ano. Para ninglin gobierno resulta cémodo que
ante situaciones complejas tenga que tomar decisiones
cuyos efectos favorables se veran después. Crear las bases
para la solucion de los problemas aceptando los sacrificios
y hasta la impopularidad aparente que ello signifique, es
a mi juicio prueba de responsabilidad. Las comparaciones
a veces son odiosas, pero con frecuencia también son
ilustrativas. En condiciones dificiles al final de las dos
administraciones previas a la que nos ocupa, se tomaron
medidas con el propdsito evidente de despertar cierta
simpatia y apoyo de algunos grupos, pero que antes que
facilitar 1la solucién futura de los problemas la hicieron
mds dificil. Hoy aquellas medidas no mueven a la simpatia
de pricticamente nadie. En cambio, lo realizado por
Miguel de la Madrid, sobre todo al final, es una obra que
perdura y que despierta respeto. El principal reconoci-
miento proviene de las acciones de la administracién
siguiente, que ha consolidado y construido sobre las bases
que fueron puestas en aquel entonces. Esto, sin olvidar
los sefialamientos y hasta las criticas que se hacen a lo
largo de esta compilacion. Pero los detalles no deben
hacer que se pierda de vista el conjunto: en el periodo
que se analjza se gesta un cambio trascendente en cuanto
a las maneras y las formas de 1a politica econémica. Sobre
estos fundamentos la actual y posteriores generaciones
tendran que construir el desarrollo futuro de México. Con
estos conceptos no pretende insinuarse que todo esté
hecho y definido. Sin duda muchas acciones y decisiones
estan por efectuarse. Incluso llegado el caso se debe
replantear lo adecuado o no de los cambios recientes si
las circunstancias lo demandaran. Lo que hay que evitar
a toda costa es que se vuelvan a mitificar los medios,
confundiéndolos con los fines. Las politicas econdémicas
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no son buenas o malas en si mismas, sino en su capacidad
para promover los fines superiores a los que sirven. Todo
ello, tomando en cuenta que los resultados nunca son
instantdneos. Buscar el aplauso inmediato sacrificando las
soluciones reales es populismo. Si algo se puede afirmar
en términos globales de la politica seguida en el periodo
analizado es que nunca podra acusirsele de inmediatista
y mucho menos de populista. Después de lo ocurrido en
los sexenios precedentes al de Miguel de la Madrid, éste
fue sin duda también uno de los cambios importantes.
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