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Porque razonar sobre las causas y los
efectos es algo bastante diffcil, y creo que
s6lo Dios puede hacer juicios de ese tipo.
A nosotros nos cuesta ya tanto establecer
una relacién entre un efecto tan evidente
como un arbol quemado y el rayo que lo ha
incendiado, que remontar unas cadenas a
veces larguisimas de causas y efectos lo
cual me parece tan insensato como lratar
de construir una torre que llegue hasta el
cielo.

Guillermo de Baskerville,
Noviembre de 1327.
El nombre de la rosa.



INTRODUCCION

El sexenio de la crisis en México. Seis afos de desasosiego y espera.
Sin embargo, en el primer semestre de 1887 se vislumbd alguna esperanza.
El Programa de Aliento y Crecimiento estaba de alguna manera funcionando:
la economia habia --una vez més-- comenzado a crecer, aungque persistia una
inflacién muy alta.

En ciertos sectores de la sociedad y en gran parte del gobierno se
percibia un cierto triunfalismo. El quinto informe de gobierno de Miguel de la
Madrid fue el més optimista de todos, aungue reconocié que ia inflacién no
se habia podido resoiver.

Hasta entonces, septiembre de 1987, el tema que quiza dominé el
debate plblico fue la profunda crisis econdmica y la politica gubernamental
para corregir su rumbo negativo. Sin embargo, septiembre fue un mes de
debate politico, ante la inminente presentacion de! candidato del PRI a fa
presidencia de la replblica para el sexenio 1988-1994.

El dominge 4 de octubre el panorama politico se aclaré. Carlos Salinas
de Gortari seria el candidato. Un dia después, en medio de la exitacion
politica, los problemas econémicos comenzaban a recuperar su hegemonia
en la opinion publica nacional. La tendencia positiva de la economia
mexicana habia sido efimera y estallé una nueva desestabilizacién econémica
de corto plazo.

El popdsito fundamental de esta tesis ss estudiar el proceso de toma
de decisiones de la politica econdmica en México entre octubre y diciembre
de 1987. Esto implica interpretar el comportamiento del gobierno en un
momento econdmicamente critico y politicamente importante. Analizar las

respuestas de politica econémica ante una desestabilizacion profunda.



Para ello he didvido la tesis en cinco capitulos. El primero tiene sl
proposito de presentar las bases tedricas que sustentan la investigacion. En
este capitulo defino los conceptos mas importantes que utilizo a lo largo de
la tesis, analizo ia importancia que tiene el estudio de la toma de decisiones
gubernamentales y presento el modelo tedrico del proceso organizacionat que
es la base para interpretar las decisiones de politica economica entre octubre
y diciembre de 1987. Finalmente, defino lo que es ia politica econdmica, sus
conceptos mas relevantes y la importancia que tiene en el mundo actual.

En el capitulo Il expongo, brevemente, los factores (economicos,
politicos y sociales) especfficas del caso mexicano que determinan e influyen
el process de toma de deciones de politica econémica. En realidad es la
exposicion de lugares comunes de la literatura sobre la economia, Estado y
régimen politico mexicanos.

Posteriormente, en el capitulo I, estudio quiénes y como son las
organizaciones y los lideres gubernamentales responsables de la decision y
aplicacion de la politica econdmica en México. Analizo a las fres
organizaciones principales de este proceso: la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Publico, la de Programacion y Presupuesto y el Banco de México;
estudio a ias diversas comisiones que participan en el proceso; examino a la
Presidencia de la Republica, el Gabinete Economico y el Comité de Asesores
Econémicos; describo el papel del poder legisiativo y presento las
caracteristicas de los 35 lideres gubernamentales responsables de la politica
economica.

En el capitulo IV presento las bases empiricas para entender el
proceso de toma de decisiones de la politica econdmica en México. Es la

descripcion de los hechos econdmicos sucedidos entre octubre y diciembre



de 1987, tratando de encadenar los sucesos y ofrecer las versiones de los
protagonistas y de algunos analistas econémicos.

Las conclusiones de mi investigacion estan contenidas en el uitimo
capftulo, donde interpreto las decisiones de politica econdmica en México
entre octubre y diciembre de 1987, de acuerdo a las propuestas tedricas
generales que expuse en el capitulo |, de las especificas del caso mexicano
examinadas en el | y del estudio de las organizaciones y lideres
responsables de la politica econdmica del capitulo lll. Trato de dar una serie
de interpretaciones de por qué el gobierno mexicano decidié el conjunto de
medidas de politica econdmica ocurridas en el periodo mencionado. Asi,
analizo la actuacion del gobierno en los sucesos ocurrdidos en la Bolsa
Mexicana de Valores, el manejo de las tasas de Interés, la devaluacion
abrupta del tipo de cambio libre, el papel de los poderes ejecutivo y
legislativo para aprobar la poltica econémica de 1988 y, finaimente, la
decision y negociacion del Pacto de Solidaridad Econémica.

Por Ultimo, en ias consideraciones finales, presento una serie de
impresiones personales a raiz de la aplicacion del modelo del proceso
organizacional (combinado con factores especifico del casoc mexicano) para
explicar la toma de decisiones de la politica econdmica en México entre
octubre y diciembre de 1987,

Esta investigacion tiene dos limites, unc temporal y otro interpretativo.

El primero es la delimitacion del estudio de las decisiones de politica

econdmica entre octubre y diciembre de 1987. Obviamente, para comprender
este periodo me fue imprescindible estudiar sus antecedentes inmediatos
desde 1986. Sin embargo, no hago ningin tipo de analisis posterior a

diciembre del afioc mencionado. Cabe senalar que elegi este periodo por sus



caracterfsticas: de desestabilizacién econdmica de corto plazo y de
importancia politica.

El segundo limite es que las explicaciones estan basadas en el modelo
del proceso organizacional combinado con factores especificos del caso
mexicano. En este sentido, esta tesis es sélo una interpretacion alternativa de

los hechos.



CAPITULO I:
PROCESO ORGANIZACIONAL Y TOMA DE DECISIONES

[...] si no hubiesen limites a la racionalidad
humana, la teorla administrativa [..] seria
esteril [...] La necesidad de una teoria
administrativa reside en el hecho de que
existen IIimites practicos a la racionalidad
humana, que estos limites no son estaticos y
que dependen del ambiente organizacional en
el que ocurren las decisiones de los individuos.
Herbert A. Simon
El propésito de este capitulo es presentar las bases tedricas sobre las
gue se sustentara la investigacién. Para ello, he dividido el capitulo en cuatro
secciones. La primera tiene como objetivo definir ciertos conceptos
importantes que utilizo a lo largo de la investigacion, tal como Estado,
gobierno y organizacion gubernamental.
En la segunda seccitn me refierc a la importancia que tiene el estudio
de la toma de decisiones gubernamentales; ademds, presento dos modelos
tedricos alternativos para su estudio y las razones por las que elegi el
paradigma del proceso organizacional, para interpretar las decisiones de
politica econémica en Meéxico entre octubre y diciembre de 1987. En la
tercera seccion presento este modelo: quiénes son los que toman las
decisiones, como lo hacen, cuales son las propuestas generales que se
derivan de este paradigma teorico y la importancia de las organizaciones
gubernamentales como centros de toma de decisiones en las sociedad
contemporanea; finalmente, expongo los alcances y limites del modelo del
proceso organizacional.
En la cuarta, y tltima seccién, defino qué es la politica econdmica, sus

conceptos mas relevantes y la importancia que tiene en el mundo actual.



ESTADO, GOBIERNO Y ORGANIZACION GUBERNAMENTAL

La organizacidn politica de la sociedad es la definicion mas elemental
del Estado, pero las definiciones de Max Weber y de Herman Heller son las

mas completas y ias mas reconocidas por los interesados en la teoria  del

Estado.
Para Weber, el Estado es:

[...] aguella comunidad humana gue en el interior de un determinado
territorio el concepto de "territorio" es esencial a la definicion--
reclama para si {con éxito) el monopoiio de la coaccion fisica legitima.
Porque lo especifico de la actualidad es gue las demé&s asociaciones
o personas individuales solo se les concede el derecho de la coaccion
fisica en la medida en que el Estado lo permite. Este se considera,
pues como fuente Unica del "derecho” de coaccion.

El Estado, lo mismo que las demas asociaciones politicas gue lo
han precedido, es una relacion de dominio de hombres basada en el
medio de la coaccion legftima {es decir: considerada legitima). Asi
pues, para que subsista es menester que ios hombres d?minados se
sometan a la autoridad de los que dominan en cada caso.

Por su parte, Haller reconoce que el Estado es una unidad que actua
en ia realidad social y que tiene una existencia real. La unidad estatal -
dice Heller-- no es organica ni ficticia, sino unidad de  accion humana
organizada con naturaleza especial. "La ley de la organizacion es fa ley
bésica de formacion del Estado*.2

Heller dice que el Estado, lo mismo que cuaiquier organizacion, tiene

gue mantener, extender y reproducir permanentemente una comunidad de

voluntad y valores que vendra a servirle de cimiento. En suma, el Estado es:

“

[...}la organizacion, la estructura de efectividad organizada en ﬁqrma
planeada para la unidad de decision y accion. La diterencia espscifica,

1.- Max Weber, Economia y sociedad, Tr. José Medina Echavarria [y otros],
2da. ed. {(México, D.F.: Fondo de Cultura Econdmica, 1983) pp. 1056-1057.

2.- Hermann Heller, Teoria del Estado, Tr. Luis Tobio {México, D.F.: FCE,
1985) p. 248.



con respecto a todas las denaés organizaciones, es su calidad de
dorninacion territorial soberana.

Aparte de las definiciones tebricas, se considera que el Estado es
una realidad social y que --de acuerdo al derecho-- no puede existir sin los
siguientes elemsntos: una poblacion, un territorio, un orden juridico,
soberania {que implica independencia y autodeterminacion), un gobierno v el
reconocimiento internacional de su existencia.*

El gobierno, un elemento del Estado, se define habitualmente como la
"direccion suprema y conirol de la administracion estatal, asi como
conductor de ia polftica giobal del Estado"® Més adn, es "el conjunto de
los 6rganos a los que institucionalmente les esta confiado el ejercicio del
pnc:der".6

Entre las instituciones estatales que llevan a cabo la  organizacion
politica de la sociedad y' que, en su conjunto, constituyen o que
ordinariamente se define como régimen polltico, las que tienen ia tarsa de
manifestar la oriertacién politica del Estado son los 6rganos del gobierno.

Graham Allison define al gobierno como:

[...] un conglormerado de organizaciones semifeudaies y debilmente
aliadas, cada una con una vida sustancial propia. Los lideres

3.- Ibid., p. 255.

4.- Segun Miguel Acosta Homero, Teorfa general del derecho administrativo,
primer curso, 6ta. ed. (México, D.F.: Porria, 1984) p. 40 con la excepcion del
"reconocimiento internacional" que es tratado pr otros autores del derscho.

5.- Asi se define en el articulo "Gobierne” del diccionario Staat und Politik,
editado por Emst Fraenkel y K. D. Bracher (Frankfurt, 1964) p. 291; citado
or Jorg Kammiler, "Funciones del gobierno" en Wolfang Abendroth [y] Kurt
enk (eds.), introduccién a la ciencia polftica, Tr. Miguel Faber-Kaise
(Barcelona, Espafia: Anagrama, 1971) p. 183.

6.- Lucio Levi, "Gobierno" en Norberto Bobbio [y] Nicola Matteucci,
Diccionario de polftica, Tr. Radl Crisafio [y] Marti Soler (México, D.F.: Siglo
XX1, 1984) p. 743.



gubernamentales formalmente y, en clerta medida, de hecho, presiden
a estos conglomerados. Pero los gobiermnos perciben los problemas
por medio de los sensores organizacionales. El gobiemo  define
alternativas y estima consecuencias de acuerdo a como las
organizaciones que lo componen ejecutan rutinas. La conducta
gubernamental puede, por tanto, ser entendida como producios de
grandes orgamzacnones7 que funcionan de acuerdo a patrones
esténdares de conducta.

Tanto en las definiciones de Estado, como de gobierno se encuentra el
elemento organizacional. Sin duda éste tiene gran importancia en la
sociedad contemporanea que suele denominarse  sociedad industrial,
sociedad democratica de masas, sociedad capitalista avanzada o, incluso,
sociedad organizada, ya que se caracteriza por su organizacion
multifacética y por el gran nUmero de formaciones sociales complejas
conscientes de sus fines y racionalmente constituidas.®

Para definir qué es una organizacion tomé ia definicion de  Ranate
Mayntz como la mas genérica y afin para esta investigacion: "Todes las
formaciones sociales orientadas hacia fines concretos".®

Una organizacion gubernamental es aquella formacion social orientada
hacig fines concretos vinculados con ia direccion suprema y el control de la
administracion estatal y ta conduccion de la politica global del Estado.

Hay una gran diferencia entre una organizacién gubernamental (por
ejemplo, la Secretariz de Hacienda o la Presidencia de la Republica) y una
organizacion extragubernamental (por ejemplo, un  grupo de interés gue

promueve el mejoramiento ecologico o un partido  politico). Un mismo

individuo puede pertenecer a ambos tipos de organizaciones (por ejemplo,

7.- Graham T. Allison, Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile
Crisis (Boston: Little, Brown and Company, 1971) p.67.

8.- Ver a Renate Mayntz, Sociologia de la organizacion, Tr, José Didz Garcia
{Madrid: Alianza Universidad, 1987) p. 11.

9.- Ibid.



como funcionario de la Secretaria del Trabajo y como lider de un
sindicato), pero la autoridad sobre los recursos publicos (humanos,
financieros y materiales) Unicamente se encuentra en las organizaciones
gubernamentales; las extragubernamentales pueden influir en el gobierno,
pero no sustituirlo legitimamente.

El gobierno se distingue de las organizaciones del mercado, (una
empresa o un sindicato), por lo que Lindlblom 10 ha descrito como el
"concepto molesto” de soberania. En la negociacion entre las organizaciones
gubernamentales y las del sector privado, el gobierno puede invocar su
autoridad soberana para cambiar ilas reglas gque norman el arreglo de las
discrepancias y, en caso extremo, abolir una organizacion.

Las organizaciones gubernamentales surgen por la gran cantidad de
atribuciones que tienen los gobiernos contemporaneos en el quehacer estatal.
Se trata de una divisén y especializacion del trabajo: cada organizacion
atiende a un conjunto especial de problemas y actia en una
semiindependencia dentro de su competencia. De hecho, la historia de las
organizaciones gubernamentales esta vinculada a la intervencion cada vez
mas activa del Estado co’ntemporéneo.

En los albores del siglo XX, los intereses organizados (por ejemplo,
el proletariado integrado en organizaciones de masas, sindicatos y hasta
partidos politicos) que recurrian al Estado para solucionar sus demandas y
la nueva organizacion oligopdlica-monopodlica  del capitalismo --gue
necesitaba apoyo y proteccién del Estado para su desarrollo en las nuevas
empresas de caracter internacional-- tuvo como confrapartida mayor

intervencion del Estado en la sociedad.

10.- Ver C.E. Lindblom, The Intelligence of Democracy (New York: Free Press,
1965) p. 12,



10

Con la gran crisis capitalista, que formalmente comenzd en 1928 y en
la que se manifestaron los profundos desequilibrios del modo de
produccién, hasta Estados Unidos tuvo que abandonar la ideclogia de la
~ sociedad econdmica autorregulada, para buscar asilo en un sistema de
medidas reguladoras estatales, conocidas como el New Deal.

El nuevo Estado social-intervencionista sirvio como la mayor férmula
de paz en los palses occidentales en el periodo posterior a la Segunda
Guerra Mundial. La férmula baslicamente consistid en, primero, la obligacion
expllcita del aparato estatal de proveer asistencia y apoyo (ya sea en dinero
0 en especie) a aguellos ciudadanos que sufrian necesidades © riesgos
especificos caracteristicos de una sociedad de mercado; segundo, el
reconocimiento del papel formal de los sindicatos, tanto en la negociacion
coiectiva, como en la formacion de las politicas gubernamentalas.‘H En
palabras de Claus Offe: "el welfare state ha servido en el periodo de la
postguerra como la solucion politica a las contradicciones sociales". 12

Esta forma de Estado tuvo consecuencias en las organizaciones
. gubernamentales: surgieron y sa desarrcilaron las organizaciones vinculadas
con salud publica, educacion, abastecimiento y prestacion de asistencia y
servicios (principalmente, correos y ferrocarriies). Ademas aparecieron ias
empresas publicas, los bancos propiedad del Estado y las universidades
estatales. Practicamente, puede decirse cgue las organizaciones
gubernamentales se expanden geométricamente y abarcan un sinimero de
espacios econdmicos, culturales y sociales (para ilustrar &l gran crecimiento

del Estado ver los cuadros A-13, A-14 y A-15, "Crecimiento de los

11.- Muchos autores traducen public policy como "pollticas publicas", aunque
creo mas adecuada la traduccion de “politicas gubernamentales”. .

12.- Claus Offe, Contradictions of the Welfare State, John Keane (ed.)
(Cambridge, Mass.: MIT Press, 1987) p. 147.



departamentos del gobierno central de algunos paises occidentales, 1849-
1982", "Cambios en el gastoc publico en los programas principales de algunos
paises occidentales, 1954-1980" y "Cambios en el empleo publico en los
programas principales de algunos paises occidentales, 1951-1980", en €l
Anexo).

En la década de los anos setenta, el Estado social-intervencionista
comienza a entrar en crisis: la funcién estatal para administrar la crisis 13 y
de conseguir numerosas metas, muchas veces por medio de estrategias muy
contlictivas, se convirtié en una de las fuentes principales de su debilidad.

En el decenio actual la regulacion e intervencion estatal empezd a ser
motivo de controversia. La forma intervencionista del Estado genera mas
fracasos politicos, conilictos y resistencia social de los que es capaz de
resolver. Las estrategias para administrar la crisis se volvieron sujeto de
nuevas tendencias a la crisis: es la crisis de la administracion de la crisis. !4

La aguda recesion econdmica de mediados de los arios setenta produjo
un verdadero renacimiento, intelectual y politicamente poderoso, de las
doctrinas monetaristas y neoliberales. En varics paises occidentales, los
partidos de derecha, con fuerte ingrediente ideoldgico neoliberal, recuperaron
el poder politico que estaba en manos de los partidos laboristas gque
tipicamente representaban la estrategia de la intervencion estatal. El Estado
social-intervencionista llegd a sus limites. Paraddjicamente, la intervencion

estatal al tratar de administrar la crisis, generd mas problemas (por ejempio,

13.- Esta es una traduccion del término crisis management de Claus Offe.
Ver "Crises of crisis management’: elements of a political crisis theory" en
Claus Offe, op. cit., pp. 35-87.

14.- Traduccidn de the crisis of crisis management del mismo autor. Ver
ibid. '

11



12
el crecimiento espectacular del déficit entre los ingresos y gastos del sector
publico y el incremento de la inflacién).

Las nuevas politicas gubernamentaies de la derecha neoliberal
pugnaron por redefinir el papel y el tamario dei Estado en la economia y la
socledad. Asi, llegamos a un periodo que parece de transicion de la forma
social-intervencionista del Estado, a lo que se ha denominado como el
Estado "neoliberal”.

Actuaimente, este cambio tiene su efecto en el ambito de las
organizaciones gUbernamentales: desaparecen de la administracion publica
ciertas organizaciones propias al Estado social- intervencionista como
empresas publicas o administraciones de regulacion, de abasto, asistencia
e incluso de salud o educacion.!® Ademas, las estrategias gubernamentales
tratan de fomentar los mecanismos autoregulatorios del mercado y evitar,
en lo posible, la intervencion activa del Estado.

El Estado contemporéneo se caracteriza por una dominacidn cada vez
més cerca del tipo ideal legal racional de Max Weber.1€ Para este autor, hay

caracteristicas de las organizaciones  gubernamentales vinculadas a la

15.- Ei lider del movimiento de desincorporacion de entidades publicas ha
sido, en esta década, Gran Bretana. Bajo el mando de Margaret Thatcher, se
ha transferido casi una tercera parte de la fuerza de trabajo nacionalizada al
sector privado. A la fecha los britanicos han vendido aproximadamente 28
mil millones de dolares en propiedades estatales y continuan vendiendo
unos cince mil millones por ano. Por su parte, el gobierno “socialdemdcrata”
del presidente francés Francoise Mitterrand que comenzd nacionalizando
empresas y bancos, ha invertido --a la fecha-- esta tendencia, vendiendo al
sector privado la totalidad o parte de las acciones de entidades que eran
propiedad estatal. En América Latina el caso mas extremo de redefinicion de
la intervencion estatal es Chile a partir de 1973 con ta llegada al poder de
los militares: de 507 empresas con que contaba el sector publico sdlo
quedaron 15, México no ha escapado de esta tendencia, . Para profundizar
sobre el tema de desincorporacion de entidades estatales ver James E.
Owers [y] Stephen P. Coelen, "Empresa publica y privatizacion: problemas y
evidencia' en Empresa publica. Problemas y Desarrolio, Vol. 1, no. 2 {(Mayo-
Agosto, 1986) pp. 45-57.

16.- Ver Max Weber, op. cit., pp. 170-241.



burocracia moderna y que de hecho las diferencia de las organizaciones
privadas, como la existencia de reglas abstractas a las que estan ligadas los
que detentan el poder, los miembros del aparato administrativo y ilos
dominados.

Otra caracteristica de !a burocracia moderna es gue en las
organizaciones existen relaciones de autoridad ordenadas sistematicamente
de modo jerarquico. Las esferas de  compstencia estan claramente
definidas; hay separacion explicita entre persona y oficio, donde los
funcionarios y los empleados no poseen a titulo personal los recursos
administrativos (de los que mas bien deben rendir cuentas); tampoco pueden
apropiarse de su oficio. Ademas, las funciones administrativas se ejercen de
manera continua y con base en documentos escritos.

Weber reconoce que el personal empleado por una organizacion
administrativa burocratica es tipicamente libre, es recibido bajo contrato, y
en virtud de calificaciones técnicas especificas; se le compensa con una
remuneracion fija en dinero, tiene una carrera regular y considera el trabajo
como una ocupacion de tiempo completo.‘l 7

Aungue el tipo ideal de burocracia moderna de Max Weber ofrece
varias ventajas metodolbgicas, cabe sefalar que no describe plenamente los
procesos que de hechio tienen lugar en una organizacion gubernamental, sino
més bien da una imagen o una estructura a lo que aspira una organizacion
semejante. El modelo weberiano no es tan util cuando se pretende hacer un

analisis mas detallado del funcionamiento de las organizaciones.

17.- Ibid, p. 173-180.



EL ESTUDIO DE LA TOMA DE DECISIONES

El analisis de la toma de decisones es fundamental para entender los
procesos polfticos; sociales o econémicos. Votar, legislar, juzgar, administrar
o producir deben interpretarse —en Uitima  instancia-- como procesos de
toma de decisiones.18

Son muchas las metodologias que explican como y por qué un
gobierno decidi tal o cual cosa. En su libro sobre la crisis de los misiles
cubanos en 1962, Graham Allison presenta tres modelos para estudiar los
procesos de toma de decisiones gubernamentales: el modelo del actor
racional, el de las politicas burocraticas y el de los procesos
organizzac:ic\nales.1-9

En el primer modelo, el interesado en analizar las decisiones
gubernamentales se ubica en el lugar del gobierno nacional (que estd
tratando de solucionar un problema) e intenta imaginarse por qué se ha
escogido la accion en cuestion. Estas explicaciones parten del supuesto
de que el comportamiento gubernamental puede entenderse,
satisfactoriamente, por medio de una analogia con los actos propositivos
de los individuos.

En este modelo, el gobierno es un agente unitario en la tora de
decisiones que tiene un conjunto de metas especificas, un  conjunto de
opciones percibidas y una sola estimacion de las  consecuencias que
seguiran a la aplicacion de cada una de las alternativas. El gobierno elige

"un curso de accion Optimo entre una  serie de cursos alternativos

18.- Herbert A. Simon, "La investigacion politica: el marco de la toma de
decisiones" en David Easton (comp.), Enfoques sobre teoria politica (Buenos
Aires: Amorrortu, 1982) p. 51.

19.- Véase su obra citada supra, nota 7.
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especificos, sobre la base de un  criterio de prca*ferencia“.20 Se infiere,
entonces, que: "si una nacién desempefia una accion particular, esta nacidn
debe haber tenido fines en los gue la accion constituyd la maximizacion de
los medios".21

La idea de explicar en términos racionales la toma de decisiones
proviene de la teoria estadistica modema y de la  teorfa de juegos, en
donde se eligen decisiones &ptimas en  situaciones estrechamente limitadas
y claramente definidas: Se trata de minimizar los costos y maximizar los
beneficios.

La mayoria de los analistas explican, e incluso predicen, la toma de
decisiones de un gobierno nacionai a base del modelo del actor racional,
principaimente los estudiosos relacionados con la teorfa conductista de la
ciencia politica norteamericana y por los interesados en aplicar las nuevas
tecnologias para crear modelos de explicacion y prediccion de la realidad.22
Incluso, estos autores postulan la posiblidad de formular leyes sociclégicas:

[...] es probable que las regularidades de los fendmenos politicos que
buscamos en nuestra investigacion, adopten predominantemente la
forma de leyes dinamicas: leyes que exponen una relacion invariable
entre el estado actual y los cambios que tienen lugar en un sistema.

En el caso de un sisterna de conducta humana, estas leyes deben

explicar el foco de atencion, la bt’:sgéleda de alternativas de accion y
la opcidn entre diversas alternativas.

20.- Herbert A. Simon, op. cit., p. 40.
21.- Graham T. Allison, op. cit, p. 33.

22.- Algunos de los autores més reconocidos que utilizan el modelo del
actor racional para expiicar la toma de decisiones de politica internacional
son Hans Morgenthau, Politics Among Nations, 4ta. ed. (New York, 1970},
Stanley Hoffmann, Deadalus (1962), Thomas Schelling, The Strategy of
Confiict (New York, 1960} e incluso Raymond Aron, Peace and War: A Theory
of International Relations (New York, 19686).

23.- Herbert A. Simon, op. cit, p. 48.



El modelo del actor racional ha probado ser util para varios
propositos. En muchos casos las explicaciones son muy convincentes,
aunque tienden a la simplificacion. Por tanto, pueden ser muy reveladoras,
aunque incompletas, ya que no se acepta la existencia de una burocracia. El
qgue toma ias decisiones gubernamentales no es una entidad monolitica
calculadora, sinc un conglomerado de grandes organizaciones y actores
poifticos. 24

Si hubiera sustentado mi investigacion en el modeio del actor racional,
la devaluacion del peso mexicano del 18 de  noviembre de 1987, se
explicaria, por ejemplo, en los siguientes términos:

Ante la demanda especulativa de ddlares norteamericanos y los
prepagos de deuda en moneda extranjera que hicieron varias empresas
inscritas en el FICORCA 25 g gobierno mexicano tenia dos opciones:

i} seguir interviniendo en el mercado libre de divisas y continuar

deslizando gradualmente el tipo de cambio controlado; ii) retirarse

24.- Ver a Graham T. Allison, op. cit., sobre todo los dos ultimos capitulos.

25.- El 6 de abril de 1983, el Banco de México establecié el Fideicomiso
para la Cobertura de Riesgos Cambiarios (FICORCA) con el fin de faciiitar la
restructuracion de la deuda externa privada. Con este mecanismo se podia
diferir para el futuro el pago de la deuda externa, a un tipo de cambio
definido en ese momento, y con la facilidad de contratar créditos en pesos
para pagar dichos adeudos. El mecanismo que se establecié consistia en la
venta a futuro de divisas a una cotizacion especificada en el momento en
gue se efectuaba la transaccion. Asi, el fideicomiso se comprometia vender
délares a un precio determinado, en un principio ligeramente inferiror al
precio del mercado controlado, para ser entregados en un plazo mediato. La
diferencia entre el precio del ddlar pactado entre la empresa y el FICORCA
al inicio de la operacién, y &l precio vigente en el mercado controlado en el
momento de la entrega de divisas, serfa cubierto por los rendimientos
generados en el mismo FICORCA, reduciendo asi el monto de los subsidios
que tendria que aportar el gobierno. Los délares podfan adquirirse para el
pago del principal de la deuda, de {os intereses © de una combinacion de
?mbos. El FICORCA comenz6 a operar en los primeros dias de mayo de
983.
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del mercado libre y continuar con el deslizamiento gradual del tipo de
cambio controlado.

lLas consecuencias de adoptar la opcion i hubieran sido perder
reservas monetarias internacionales, pero esta pérdida tendria como
contrapartida la descolocacion {amortizacion) de parte de la deuda ptblica
interna. Ademés las expectativas de devaluacion disminuirian.

Adoptar ia opcidn i hubiera tenido como consecuencia la  devaluacion
del tipo de cambio libre y, por tanto, no perder reservas, parar el atague
especulativo y --en el corto plazo--gjustar los tipos de cambio controlado y
libre a fin de evitar la sobre y  subfacturacion de transacciones comerciales
con el exterior.28

El gobierno mexicano se decidié por la segunda opcion v la aplicd el
18 de noviembre. Sin embargo, el Informe mensual {de noviembre] sobre al
economia méxicana del Centro de Andlisis e investigacion Econdmica {CAIE)
del Instituto Tecnoldgico Autdnomo de México (ITAM) se pregunta por qué no
se aplicd antes esta medida. En términos de racionalidad de politica
econodmica, de maximizar beneficios y minimizar costos:

Tal vez io mas razonable hubiera sido dejar flotar el tipo de cambio
libre, desde fines de octubre o principios de noviembre. Asi se
hubiera frustrado el ata%t}e especulativo por si mismo y la

descolocacion de CETES no hubiera sido grave, mientras que la
brecha entre sl tipo de cambio libre y el controlado probablemente

26.- Cuando existe una gran diferencia entre el tipo de cambio controlado y
el libre, las empresas realizan sobre y subfacturaciones en sus operaciones
de comercio exterior. Por ejemplo, si el tipo de cambio libre es mucho
mayor que el controlado {que es la cotizacion que manejan la gran mayoria
de las empresas exportadoras e importadoras) entonces, con el objeto de
lograr mayores ganancias, las importaciones realizadas con e! tipo de
cambio controlado se sobrefacturan y las exportaciones se subfacturan.

27.- Certificados de la Tesorerfa. Son bonos que coloca semanalmente el
gobierno federal en el mercado interno para financiarse.
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hubiera sido efimera. Esto Ultimo debido a que Ias28 condiciones
fundamentales de ia economia no justificaban el ataque.

&Qué paso? éPor qué el gobierno mexicano no adopté como “actor
racional® la opcidn i para finales de octubre y o hizo hasta mediados de
noviembre? ¢Es el gobierno irracional? {No puede actuar a tiempo?

Este tipo de dudas es el que se encuentra cuando se aplica el modelo
del actor racional: cuando la realiad no aparece tan racional como se
pretende. Es decir --el mismo Allison lo considera-— este modelo es il para
varios propositos, pero existen pruebas convincentes (entre eilas el que las
explicaciones sean un tanto  limitadas) para complementar, si no es que
sustituir, este modelo con otros que acepten la existencia de una magquinaria
gubernamental (como las organizaciones y los lideres politicos que participan
en el proceso de toma de decisiones). Es por ello que descarto en mi
andlisis el modelo del actor racional en e} proceso de la toma de decisiones
de politica econcmica del gobisrno mexicanoc.

Seguin dice Allison, quedarian dos opciones metodologicas para
estudiar la toma de decisiones:el modelo de las politicas gubernamentales
(burocréticas) y el modelo del procesc  organizacional.

En el primero, las decisiones y acciones del gobierno resultan de un

proceso politico, en donde cierto grupc compromstidc con un curso de

acciodn “triunfa" sobre los otros grupos que pugnan por ctras alternativas.
A menudo se encuentra una decision producto de una mixtura de
preferencias conflictivas de los diferentes grupos politicos.

Para explicar por qué se tomé una decision gubernamental, o por qué

surgié un patrén de conducta gubernamental, es necesario identificar los

28.- Centro de Andlisis e Investigacion Econdmica, informe mensual sobre ia
economia mexicana, Ao V, no. 9 (Noviembre, 18987} p. 13.
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uegos' y "jugadores" de la poiitica, indagar sobre las coalisiones,
egociaciones y c:ompromis.zos.?-9

En suma, en este modelo se trata de vincular la toma de  decisiones
son el proceso politico, con las hegociaciones entre  individuos y grupos
dentro del gobiermo, con la aplicacion del poder.

¢&Por qué no usar este modelo, que parece tan atractivo, para el analisis

de la toma de decisones? Dice Allison:

La dificultad en el modelo [de politicas gubernamentales] de formular
las proposiciones sobre los productos puede ser  llustrada
considerando los problemas més simples de un tedrico tratando de
especificar proposiciones sobre el producto de un juego de cartas gue
el jamas ha visto antes, pero que lo reconoce como un poker. Como
una base para formular las proposiciones, el analista quisiera
tener la informacion sobre 1) las reglas del juego [.], 2) las
caracteristicas de los jugadores, 3) ia distribucién de ias cartas {...] y
4?1 la \{aloraclégo individual de cada jugador de las posiciones
alternativas [...].

los procesos politicos son muy complejos; un estudiante externo al
proceso que trate de comprender el "juego” de la politica mexicana no puede
sino declarar su ignorancia por una simple razon: ingrediente importante de
la politica es el secreto.

Tampoco se sabe bien cudles son "as reglas del juego’, ni las
caragcteristicas de los "jugadores”, ni la "distribucion de las cartas", y mucho
menos el "valor que da cada Jugador a sus juegeos”. Por eso, descarto este
modelo para explicar las decisiones de politica econémica en México entre

octubre y diciembre de 1987.

29.- Graham T. Allison, op. Git.,, p, 146.
30.- Ibid., pp. 173-174.
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PROCESO ORGANIZACICNAL Y TOMA DE DECISIONES

Allison prevee un tercer modelo para explicar el proceso de toma de
dJecisiones: el del proceso organizacional, que decidi utilizar aunque, como
todo marco tedrico, tiene sus ventajas y limitaciones.

Sumo al modelo de Allison algunas ideas de otros autores y ciertos
postulados de las teorias de la legitimidad politica y de los grupos de
interés, con el objeto de obtensr un marce tedrico mas amplio que me
permita interpret_ar mejor la realidad.

Divido esta seccién en cinco partes. La primera se refiere a  (as
entidades que toman las decisiones gubernamentales (las  organizaciones
del gobiemo}); la segunda es una exposicion de coémo estas organizaciones
toman las decisiones. En la tercera enuncio los postulados generales del
marco tebrico. En la cuarta parte explico la importancia de las organizaciones
gubernamentales como centros de la toma de decisiones de la politica
estatal y gubernamental. Finalmente, presento las ventgjas y limites del

modelo tedrico del proceso organizacional.
Las organizaciones gubernamentales

Quien toma las decisiones gubernamentales no es una  "nacion” o
"gobiemo" monolftico, sino una constelacidon de  organizaciones débilmente
unidas y que presiden los lideres gubernamentales.

En realidad, las organizaciones son elementos importantes del
gobierno, ya que proveen la estructura y continuidad para las  actividades
gubernamentales. "La diferencia entre un gobierno como conjunto de

funcionarios elegidos constituyendo el gobierno cotidiano, y el gobierno

20



como conjunto de organizaciones permanentes es la diferencia entre o
efimeroy fo durable".31

Las organizaciones son la principal fuerza activa del gobierno. Estas
movilizan leyes y recursos (dinero, empleados, etc.) con el  propdsito de
conseguir resultados programados. La organizacion de estos recursos en
una dependencia particular significa transformar los recursos abstractos a
resuitados programados.

En este sentido, se puede afirmar que todos ios sucesos politicos son
producto del proceso organizacional. Por ejemplo, si el gobierno mexicano
aplica una reforma fiscal, ésta es una accion organizacional: la accién de los
empleados publicos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
agrupados en sus areas, que responden a las ordenes de los mandos
medios, responsables ante los superiores, y que se movilizan para realizar
cambios en las leyes y los recursos a fin de cobrar impuestos a diversos
sectores de la sociedad.

La atencion de las facetas multiples de la politica nacional requiere
que los problemas se dividan y repartan entre las  organizaciones y, por
tanto, que el poder del gobierno se distribuya entre estas.

Las organizaciones grandes evitan que una autoridad central torme o
'diriia las decisiones importantes. La divisén de los problemas y la
distribucion del poder de decision permite atencién mas especializada a las
facetas particulares de los probieras, algo que no seria del todo posiblé si
los lideres gubernamentales trataran de resolver los problemas por su

cuenta. Pero a esta atencion adicional debe acompafar una  definicion

31.- Richard Rose, Undersiandig Big Government. The Programme Approach
(Londres: Sage Publications, 1984) p. 150.
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explicita de qué es lo que una organizacién atiende y como estan
programandas las respuestas organizacionales.32

En los Estados contemporanecs existe gran cantidad de
organizaciones gubernamentales; son tantas y tan heterogéneas que ningun
politico o investigador social puede identificarias facilmente. Su
heterogeneidad significa que es engafioso tratar de generalizar las
caracteristicas de todos los organismos gubernamentales por los atributos de
alguno de ellos.

Debido a que las instituciones del gobierno son variadas y numerosas,
mucho del proceso de gobernar se refiere a las relaciones entre las
organizaciones gubernamentales.

Una organizacidon especifica depende de otra en factores como su
financiamiento, personal o autoridad estatutaria, Dice Rose: "Las
organizaciones gubernamentaies son interdependientes, cada una fidndose
de otra para emprender ias actividades necesarias para aplicar un programa
publico" 33

Las relaciones interorganizacionales inevitablemente implican poiliticas
interorganizacionales. Las organizaciones dentro de un  gobigrno a menudo
estan en desacuerdo, y compiten entre ellas por los recursos publicos
escasos. La heterogeneidad también significa que las organizaciones tendran
elementos de intercambic entre ellas. El proceso de politica
interorganizacional nolse refiere sélo al confiicto, sino también a la

resolucién del conflicto por medio de la negociacién politica.

32.- Ver a Graham T. Allison, op. cit., p. 80.
33.- Richard Rose, op. cit., p. 152.
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£l proceso de toma de decisiones

Si bien las organizaciones gubernamentales son las que producen las
decisiones, existe una serie de factores determinantes del  proceso
organizacional que, por lo tanto, también determinan el proceso de toma de
decisiones. Expongo a  continuacion como se realiza el proceso
organizacional para producir las decisiones gubernamentales y los factores
que lo caracterizan y determinan.

Las organizaciones del gobierno funcionan sdlo cuando desempefan
rutinas.3% Los lideres gubernamentales pueden, de hecho, tomar decisiones,
lo cual genera rutinas organizacionales. Ademas, pueden influir en la
produccion de las organizaciones y  elegir una combinacion de los
productos. Sin embargo, la mayor parte del comportamiento organizacional
esta determinado por procedimientos previamente establecidos.

La existencia de rutinas organizacionales para emplear las capacidades
fisicas de las organizacidnes constituye el rango de las  alternativas
posibles y efectivas que tienen los lideres gubernamentales para resolver
un problema. La existencia de un personat equipado y adiestrado en la
Secretaria de Hacienday Crédito Publico permite decidir sobre una politica
fiscal con ciertas caracteristicas. Los lideres gubernamentales no siempre
perciben el hecho de que los programas fijos {equipos, hombres y rutinas
que existen en un tiempo particular) disminuya el rango de alternativas.

Las organizaciones se encargan de estructurar los limites y las
restricciones dentro de las cuales los lideres toman "sus" decisiones. De

hecho, son las organizaciones las que advierten el surgimiento de los

34.- Ver a Graham T. Allison, op. cit.,, pp. 79-80.
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problemas, proveen la informacion necesaria y dan los pasos iniciales para
identificarlos; posteriormente los asuntos a resolver se turnan a los lideres.35
La caracteristica principal de la actividad organizacional es su caracter

programado, es decir, la extension en la que el comportamiento de una
organizacion en un caso particular es producto de rutinas preestablecidas. En
la produccién de decisiones y acciones, la actividad de cada organizacion
esta caracterizada por:

1.- Metas (conjunto de restricciones que definen vy permitenn un

desempeno aceptable). Las metas operacionales son

excepcionalmente reveladas en los mandatos formales.

El conjunto de restricciones surgen de una mezcla de
expectativas y demandas de otras organizaciones en el gobiernoy de
la autoridad estatutaria, de demandas de los ciudadanos y grupos de
interés especiales, y de la negociacién dentro de la  organizacion.
Estas restricciones --que son relativamente  estables-- aseguran una
resolucion de los problemas; sin embargo, debido a que las
restricciones muchas veces no son compatibles entre si, solo se logra
una cuasiresolucién, Las restricciones estan formuladas como
imperativos para evitar desastres e incomodidades especificas para
las organizaciones.

2.- Atencion secuencial de las metas. El dispositivo de la atencion
secuencial permite que se resuelvan los conflictos entre las
restricciones operacionales. Cuando un problema surge, las
subunidades de la organizacion a las que concierne el el asunto o

tratan a base de las restricciones que se consideran mas importantes.

35.- Ibid., pp. 78-79.



Cuando surge el problema siguiente, otro grupo de subunidades lo
tratan, concentrados en otro conjunto de restricciones diferentes.

3.- Procedimientos operativos estandares. Las organizaciones
desempefian sus funciones "més altas" --como la atencién a las areas
con problernas, el seguimiento de la informacion y la preparacién de
respuestas relevantes para contingencias probables-- haciendo tareas
“as bajas" --como preparacion de  presupuestos, elaboracion de
Informes y desarrollo de instrumentos. Para desempefiar de manera
confiable estas tareas se necesitan procedimientos operativos
estdndares. Estas reglas empiricas permiten acciones concertadas de
un gran ntmero de individuos. Las reglas son a menude lo bastante
simples como para que se aprendan rapido y se apliquen sin errores.
Puesto que los procedimiantos son estandares, no pueden cambiar
rapida o facilmente. Sin tales procedimientos estéandares, nc seria
posible desemperiar ciertas tareas concertadas, aunque también
impfican que el comportamiento organizacional en instancias
particulares aparezca ocioso, indebidamente formalizado y, amenudo,
inapropiado. Algunos procedimientos operativos estandares — son
simplemente convenciones que hacen posible regular ©  coordinar la
actividad, pero la mayor parte de ellos estan  establecidos en la
gstructura organizacional, en las normas de la  organizacion o en las
actitudes basicas y estilos operativos de sus miembros.

4.- Programas y repertorios. Las organizaciones deben ser capacez de
desempenar acciones en las que el comportamiento de cientos de
individuos esté coordinado. Para asegurar el desempeno eficaz es
necesario que un conjunto de procedimientos operativos estédndares

enumerados produzcan las acciones especificas.
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Cada conjunto de procedimientos operativos esténdares

comprende un programa que las organizaciones tienen disponible
para enfrentar una situacion. El cojunto de programas relevantes para
un tipo de actividad constituye un repertorio organizacional. El
numero de programas en un repertorio esté bien delimitado.

Las organizaciones ejecutan programas cuando son
estimuladas; en una situacidn particular los programas no pueden
cambiarse sustancialmente. A mayor complejidad de la accién vy a
mayor numero de individuos involucrados, mayor es la importancia de
los programas y repertorios como determinantes del comportamiento
organizacional.

5.- Evitar de la incertidumbre. Las organizaciones tratan de evitar la
incertidumbre mas que predecir los acontecimientos futuros.

Unas organizaciones regulan las reacciones de otras y de los
actores sociales interesados por medio de la negociacion.

En primer lugar, los arreglos con otras .organizaciones
gubernamentales se logran con el acuerdo del reparto presupuestal,
aceptando las areas de responsabilidad y estabieciendo précticas
convencionales.

En segundo lugar, los arreglos con gobiernos de otros paises y
con organizaciones extragubernamentales se consigue por medio de
compromisos y de "relaciones de grupo" {por ejemplo aquellas que
surgen entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México y
la Secretaria del Tesoro de Estados Unidos).

Cuando es dificil negociar, porque las organizaciones son
enemigas, los compromisos y las practicas convencionales desernperian

una funcion similar.



En caso de que la negociacion sea imposible, las
organizaciones tratan de evitar la incertidumbre por medio de un
conjunto de "escenarios estandares” que constituyen las contingencias
para las gue estan preparadas.

6.- Solucion a un problema no estandar. Cuando las situaciones no
pusden interpretarse como estandar, las organizaciones se dedican a
buscar una solucion. El estilo de la busqueda y su momenio de
detencién estan en gran medida determinadas por las rutinas
existentes.

La busqueda organizacional de cursos de accion aiternativos es
un problema orientado: se concentra la atencion en una incomodidad
atipica gue debe evitarse. Parece claro: primero se busca el sintoma vy
luego la nueva aiternativa.

Los patrones de busqueda revelan sesgos que reflejan factores
tales como el adiestramiento especializado, la experiencia de varias
partes de la organizacion y los patrones de comunicacion dentro de
elia.

7.- Aprendizaje y cambio organizacional. El comportamiento
organizacional, ante todo, persiste. En la respuesta a problemas no
estandares, las organizaciones buscan soluciones y las rutinas
evolucionan, asimilando la nueva situacion. Tal aprendizaje y cambio
SON consecuencia, en gran parte, de los procedimientos existentes,
aungue a veces ocurren cambios a fondo.

Las condiciones en las que los cambios drasticos son més
probables incluyen factores como problemas en el
ejerciciopresupuestario, carestia prolongada del presupuesto y graves

fallas en el desempeno organizacional.
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Cabe destacar gue los cambios drasticos ocurren usualmente en
respuesta a los desastres mayores. Cuando hay una gran falla en los
procedimientos y repertorios de una organizacion, las autoridades
exteriores a ésta demandan cambios. Individuos comprometidos con el
cambio organizacionatl reempiazan a ciertos miembros claves de la
organizacién.36

La resposabilidad por parte de una organizacion gubermamental en
atender un conjunito limitado de problemas alienta lo que Allison denomina
como “estrechez de miras" (parochialism) en el aspecto organizacional 37 y
que van a determinar el proceso de toma de decisionss. La estrechez de
miras se refiere a la tendencia de las organizaciones a actuar de acuerdo a
formas, modos, conductas, etc. desarrclladas por  ellas mismas y que
favorecen a sus intereses.

Ctros factores que fomentan la estrechez de miras organizacional son
la informacién selectiva disponible, el reclutamiento del personal, el
ejerciclo cotidiano de los individuos, la accion de - pequenocs grupos de
presién y la distribucién de recompensas por parte de la c':rgzalnizacién.38
Las clientelas {por ejemplo, los grupos de interés), los aliados
gubernamentales (por sjemplo, las comisiones de las camaras del Congreso
de la Unidn) y las contrapartes extranacionales {por ejemplo, las secretarfas
0 ministerios de finanzas o los bancos centrales de otros palses) también

influyen en esta estrechez de miras.

36.- fbid., pp. 81-85,
37.- Ibid.,p. 81.
38.- Ibid.

28



29
Asi, las organizaciones desarroilan propensiones reiativamente estables

en sus percepciones, prioridades operacionales e identificacion de ios
problemas.39

La accion gubernamental requiere descentralizar la responsabilidad y
el poder. Pero los asuntos gubernamentales no  corresponden nitidamente a
dominios separados. El desempeiio del trabajo de cada organizacion tiene
consecuencias importantes para otras dependencias. Los asuntos
importantes se superponen en las jurisdicciones de varias organizaciones.
Asi, las necesidades de descentralizacion requieren de la coordinacion.

La exigencia de coordinacion y centralizacion de la politica garantiza el
compromiso de los lideres gubernamentales, ya que ciertas propensiones y
rutinas de cada organizacion pueden alterarse por la  intervencion de los
lidres gubernamentales. Sin embargo, la direccion  central y el control
persistente de la actividad organizacional no es posible.

Las relaciones de coordinacion y control que existen dentro de  una
organizacion, entre organizaciones o entre los lideres gubernamentales y
éstas depende de un niimero de variables estructurales como la naturaleza
del trabajo, la informacion y medidas del desempefio organizacional que
disponen los lideres gubernamentales, el sistema de recompensas y castigos
para los miembros de la organizacion y los procedimientos para conseguir
los recursos materiales y humanos.

Por ejemplo, si las autoridades més altas son las que distribuyen las
recompensas y castigos a los miembros de una organizacion, entonces estas
autoridades pueden ejercer algun control especificando de los criterios de
evaluacién de ios resultados organizacionales. Los criterios de evaluacion se

convierten en una restriccion dentro de cada procedimiento de actuacion

39.- Ibid.




organizacional. Las restricciones, sin embargo, son rigidos instrumentos de
control.

La intervencion de los lideres gubernamentales algunas veces logra
cambiar la actividad de una organizacién en una direccion especffica , pero
en realidad esto ocurre muy pocas veces, 40

La persistencia organizacional no impide cambios en la conducta
gubernamental, Los lideres del gobiermno presiden el conglomerado de
organizaciones. A pesar de los limites en la capacidad del liderazgo para
controtar los cambios en las metas y procedimientos operativos estandares
de una organizacion particular, muchos problemas importantes de la accion
gubernamental requieren que los lideres decidan qué organizaciones pondran
en practica cuéles programas y dénde.

Asi, ciertos cambics imporitantes en el comportamiento de los
goblernos pueden producirse y, al mismo tiempo, alterar apenas la estrechez
de miras y los procedimiantos operativos estdndares de una organizacion
particular. El grado de estos cambios esta limitado por el rango de los
programas organizacionales existentes.

Las opciones del liderazgo para cambiar el comportamiento
gubernamental incluyen: inducir el programa A, mas que el programa B,
dentro de un repertorio, impulsar rutinas organizaciones ya existentes en un
nuevo contexto y estimular varios programas organizacionales diferentes
simuitaneamente.

En largo plazo, los lideres pueden crear nuevas organizaciones, e,
incluso efectuar ocacionalmente cambios dsliberados por medio de la
manipulacion de factores gue apoyan las tendencias organizacionales
existentes. Pero en la elaboracion esas alternativas, los lideres se basan, una

40.- Ibid., pp. 85-87.
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vez mas, en la informacion de que disponenen, en las estimaciones
elaboradas y en las alternativas especificadas por los programas
org.}aniz&alcionales.‘H

El modelo del procesoc organizacional que explica la toma de
decisiones gubernamentales conduce a la siguiente deduccion: si un gobierno
desempefia hoy una accién de cierto tipo, sus componentes organizacionales
deben haber estadoc desempefiando ayer una accion sdlo marginalmente
diferente de la accion de hoy. En algun punto especifico del tiempo, ¢, un
gobierno consiste en un conglomerado establecido de organizaciones, cada
una con metas, programas y repertorios existentes. Las caracteristicas de
una accion gubermamental en algin momento proviene de estas rutinas
establecidas y de las elecciones que hacen los l{deres gubernamentales entre
programas establecidos, a base de la informacion y estimaciones
proporcionadas por las rutinas  establecidas. La mejor explicacion del
comportamiento de una organizacion en t es t - 7; 1a mejor prediccion de lo

que pasaraent+ 71 est 42
Propuestas generales

De acuerdo a los postulados del modelo del proceso  organizacionai,
se pueden derivar una serie de proposiciones  generales sobre el
comportamiento del gobierno en latoma de decisiones:

a) Cualquier consideracion de la eficacia organizacional debe tener en cuenta
que todas las organizaciones, incluyendo las  gubernamentales, son
inevitablemente imperfectas. Una organizacién perfecta no es mas posible en
la compleja sociedad moderna de lo que es el mercado perfecta en la teoria

A1~ 1bid,, p. 87.

42.- Ibid., pp. 87-88.
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econémica. Ninguna organizacion gubernamental puede encontrarse con

todos los criterios para la administracién perfecta, El gobierno carece de una
organizacién unitaria con una sola linea de autoridad inequivoca, reglas
uniformes, objetivos claramente definidos y clasificados, tiempo suficiente,
informacion perfecta y consenso sobre las metas entre las organizaciones.
"Cada organizacién gubernamental --dice Hood-- es deficiente en cierta
medida en cada uno de estos atributos”. 43

b) Las metas programadas de las organizaciones gubernamentales varfan en
sus logros. Algunas tareas son, en términos practicos, mas realizables que
ofras porque hay tecnologias conocidas y  efectivas. Un departamento de
ingenieria de carreteras puede ser mas eficaz para construir caminos que
un departamento de ingenieria social para reducir la pobreza. Cuando se
intenta evaiuar la eficacia de la estrucutra organizacional, es necesario tener
en cuenta las diferencias que existen entre las metas programadas. Cualguier
organizacion puede lograr metas relativamente simples, pero ninguna forma
organizacional puede garantizar al éxito si sus metas son una "mision
imposible".

¢) La actividad de las organizaciones, basada en sus programas vy
procedimientos operativos estandares, no permite una adaptacién previsora
y flexible para resclver un problema.

d) Los detalles y matices de una accion organizacional estan  determinados
principaimente por las rutinas de la organizacion, no por directrices de los
l[deres del gobierno.

g) Si los procedimientos operativos estandares son los apropiados, el

desempefio promedio de las organizaciones es mejor de lo que seria si

43.- Ver a C.C. Hood, The Limits of Administration (London [and] New York:
John Wiley, 1976). '
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cada asunto se resolviera individualmente. Sin embargo, los asuntos

especificos, particularmente los que no tienen caracterisitcas estandares y
gue aparecen en momentos criticos, se manejan frecuentements, tardia e
inapropiadamente.

pi Los programas --un grupo de procedimientos operativos esténdares--,
gs raramente disefado para atender una situacion especffica. Puesto que las
organizaciones con estrechez de miras desarrollan los repertorios (conjuntos
de programas) para escenarios estdndares, entonces los programas
disponibles para tratar con una situacion particular son a menudo ios
inapropiados para resolveria.*4

f) El conjunio de aliernativas para resolver un asunto --definidas por las
organizaciones con detalles suficientes como para gue sean opciones
duraderas- es extremadamente limitado, tanto en su nUmero, como en su
carécter. El escaso ndmero de alternativas refieja el alto costo de su
produccion y le interés de las organizaciones en controlarlas, mas que en
elaborarias.

g) La naturaleza de las alternativas no es siempre igual y difiere
constantemente. Los _h'deres de una organizacion, por ejemplo, no piensan en
las mismas alternativas que son importantes para un grupo de cinco
expertos desinteresados. La = diferencia estd en la configuracion de las
organizaciones establecidas, sus metas y procedimientos.

h) Las altemativas elaboradas a base de las metas organizacionales
existentes generalmente son mas adecuadas. A la inversa, las  alternativas

qus le son contrarias son més bien pobres.

44.- Ver a Granam T. Allison, op. cit, pp. 89-90.



i) Es probable que también sean pobres las alternativas que requieran la
coordinacion de varias  organizaciones, © aqueilas que se refieran a
asuntos que comprendan la accion entre organizaciones.45

j) Los proyectos que implican que ilas unidades organizacionales existentes
partan de sus programas establecidos al desempefo de tareas no
programadas, 0 los proyectos que requieren de la coordinacion de los
programas de varias organizaciones raramente terminan segun lo previsto
originalmente.

k) Es probable encontrarse con resistencia organizacional cuando una parte
del problema asignado es contraria a las metas organizacionales.

I} Puesto que la mayoria de las acciones organizacionales son constantes -
-por ejemplo, el comportamiento en un tiempo, {, es marginalmente diferente
del comportamiento en ¢ - 1--, entonces, es posibie hacer una serie de
predicciones --el comportamiento en t + 7 sera marginalmente diferente del
en el tiempo presente. De acuerdo a esto hay prubas de que los
presupuestos de las organizaciones cambian incrementalmente (tanto en
términos absolutos como en relativos), Las organizaciones simplemente
toman el presupuesto del ano pasado como base y lo ajustan a la alza.
Los cambios presupuestales importantes en un sdio afo (entre ias
organizaciones o entre unidades dentro de las organizaciones) se tratan de
evitar en los posible.

m) Los problemas, prioridades y percepciones  organizacionales son
relativamente estables. Los procedirmientos y  repertorios organizacionales
cambian incrementalmente. Lag actividades nuevas consisten por lo general

en adaptaciones marginales de los programas y actividades existentes.

45.- Ibid., pp. 90-91.
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n) Una vez iniciado un programa, no se abandona en el punto donde los
costos objetivos tienen mayor valor que los beneficics. El “momentum”
orga/nizacional los prolonga faciimente mas alla de este punto de pérdida.“6
o) El nidmerc de empleados y de gastos de las organizaciones
gubernamentales puede aumentar sustancialmente sin que exista un
incremento en el nimero de sus obligaciones programadas si sus
actividades principales son rutinas. Ademés es posible encontrar que un
gran nimero de unidades operativas paralelas y mas o menos idénticas
llevan a cabo el mismo programa en diferentes Iug:;are‘s..‘f‘7

p) La multiplicacion de programas publicos para proveer bienes y  servicios
no necesariaments implica aumentar el nimero de organizaciones ©
programas dentro del gobierno, aunque si incrementan las demandas por

MAS recursos:

Cuando una organizacion estd haciendo mas de lo mismo, por
ejemplo ensefando a més alumnos o atendiendo a mas pacientes, no
necesita establecer nuevas dependencias ¢ agencias; simplemente
necesita mas recursos para expandir el nimero de unidades que
proveen servicios estandarizados. A la inversa, cuando un gobierno
aumenta el nimero de sus obligaciones programadas, la  adicion
inicial de recursos quiza no serd grande, pero hay usualmente una -
presion para crear nuavas depeng%ncias O agencias gue sean
responsables de nuevos programas. :

g) La planeacién de largo plazo tiende a institucionalizarse y luego a

desconsiderarse.49

46.- Ibid., pp. 91-92.

47.- Ver a Manfred Kochen [y] KW. Deutsch, Decentrallzation (Cambridge,
Mass.: Oelgeschlager, Gunn and Hain, 1980), citado por Richard Rose, op.
cit., p. 169,

48.- Richard Rose, op. cit., p. 170.
49.- Ver a Graham T. Allison, op. cit., p. 92.



r) Las organizaciones descuidan, por lo general, sus disyuntivas (por
sjemplo, cuando les es dificil elegir metas). Las metas incornpatibles entre
si son atendidas secuencialmente: las  organizaciones satisfacen una
mientras que simplemente descuidan otra.50

s) La mayor parte de las organizaciones definen su meta principal en
términos de crecimiento del presupuesto, aumento de los recursos humanos
y expansion territorial; asi, tratan los problemas gue surgen en areas donde
los limites son ambiguos y cambiantes, o los asuntos que implican la accién
en nuevos territorios por medio de una actividad "colonizadora" 51 s
decir, de crecimiento y expansion organizacional.

t) Las organizaciones o subunidades de una organizacion a menudo se crean
con el objeto de atender sspecialmente los aspectos descuidadcos de un
asunto. Los lideres ven esto como forma de incrementar las opciones por
medio de la provision de informacién y alternativas que, de otra manera, no
serian disponibles.

u) Sin embargo, la existencia de mas opciones afecta la eilsccion de
alternativas, ya que las organizaciones creadas para proveer mas opciones
también producen informacion y estimaciones que, de alguna manera, estan
disefadas para fomentar la eleccién de su opcidn mas prometedora.52

v} Cuando el nimero de organizaciones aumenta, existe la evidencia de la
necesidad de aumentar las tareas de coordinacion. "Hay --dice Rose-- un

incremento en el nimero de actividades de coordinacién requeridas para

50.- Ibid., pp. 92-93.
51.- Ibid., p. ©3.
52. Ibid.



reunir a las organizaciones separadas con tareas afines. Las negociaciones
y conflictos polfticos entre las organizaciones también aumenta".53

w) La multiplicacion de ias organizaciones gubernamentales puede reducir
la eficacia, porque mas organizaciones estan implicadas en la decision y
aplicacién de un programa. Mientras los  problemas de sejecucion son
limtados en los programas establecidos --ya que las relaciones
interorganizacionales estan bien establecidas--, ios nuevos programas tienen
mas problemas para demostrar su eficacia. Pressman y Wildavsky, en su
libro Impiementation %4 aducen que el aumento es exponencial en la
probabilidad de fracaso de un nuevo programa cuando sé incrementa el
nimero de organizaciones para aplicarlo. El argumento depends de del

supuesto de que la necesidad de '"espacios libres" 5%  entre las

organizaciones aumenta desproporcionadamente con un incremento en el

nUmero de las organizaciones involucradas, y de que cada espacio libre es
independiente de cualguier otro; de este modo aumenta la probabilidad de
fracaso si cualquier organizacion se niega a cooperar.

Pero el incremento en el numero de las organizaciones no  significa
necesariaments aplicar de manera ineficaz un nuevo programa. Bowen 6 fg
demostrado que los supuestos de Pressman y Wildavsky son de uso
limitado. Muchos ‘"espacios libres" dependen de los ofros y las
organizaciones a menudo covienen en enfrentarse con una multiplicidad de

problemas simulténeamente. Ademas, el éxito de las etapas iniciales de la

53.- Richard Rose, op. cit., p. 174.

54.- Ver a Jeffray Pressman [y] Aaron Wildavsky, /mplementation (Berkley:
University of California Press, 1973).

55.- Traduje la palabra ¢/earences como "espacios libres".

56.- Ver a Elinor A. Bowen, "The Pressman-Wildavsky Paradox" en Journal of
Pubiic Policy, Vol. 2, no. 1 (1982) pp. 1-22.
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aplicacion de un programa aurmnenta ampliamente la eficacia de las etapas
subsecuentes.

x) La factibilidad administrativa es un factor importante para el anélisis,
prediccion y explicacién de los hechos. Una brecha considerable separa lo
que los ilderes eligen {0 guiza racionalmente han escogido) y lo que las
organizaciones aplican.

y) Los lideres gubernamentales pueden esperar que cada organizacién "haga
su parte” en términos de qué es lo que la organizacion sabe hacer. También
pueden encontrarse -con informacion incompleta y distorsionada de alguna
organizacion sobre una parte especifica de! probiema.57

-z) Las rutinas y orientaciones organizacionales existentes no son
impenetrables al cambio directo. Si los objetivos de los factores  principales
que apoyan las rutinas --como el personal, recompensas, informacion y
presupuesto-- son bien atendidos, pueden efectuarse carnbios mayores en el
tiempo. Sin embargo, los términos y condiciones de la mayoria del trabajo
de los lideres politicos --como su breve posesion de los cargos y la
responsabilidad en asuntos de suma importancia~ hacen que el cambio
directo y efectivo no sea muy cormtin, 58

aa) Los politicos conceden gran importancia a las organizaciones, lo cual
se refleja en sus intentos frecuentes de reorganizar una o mas de las
instituciones del gobierno. Peter Szanton ha demostrado que la
reorganizacion es una preocupacion casi cronica de los presidentes

norteamericanos de la posguerra.59 Otros autores llegan a la conclusién de

57.- Ver a Graham T. Allison, op. cit., pp. 93-94.
58.- Ibid., pp. 94-95.

59.- Ver por sjemplo a Peter Szanton {(ed.), Federa! Reorganization: What
Have We Leamed? {Chatham, N.J.: Chatham House, 1981).
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gue el caso es frecuente en las agendas politicas europeas.60 Cambiar la
estructura de las organizaciones que desempenan programas significa
influir también en los programas.
ab) Cada organizacion dentro del gobierno tiene un grupo distintivo de
intereses y metas. Un ministro o secretario de Estado puede convertirse en
el portavoz de sus clientelas "cautivas"; por ejemplo, el de agricultura, de los
campesionos; el de industria, de los empresarios y el de trabajo, de los
obreros.
ac) A mayor numero de organizaciones dentro del gobierno, mayor numero
de intereses articulados dentro del gobierno y mayor nimerc de conflictos
potenciales entre las organizaciones gubernamentales.61
ad) El crecimiento de las organizaciones supranacionales y trasnacionales
como el Acuerdo General sobre Aranceles Aduanerosy Comerciales (GATT)
o €l Fondo Menetario Internacional (FMI) han aumentado la complejidad de
las politicas interorganizacionales. Las principales organizaciones
gubernamentales tratan con sus homologos de otros Estados, asi como lo
hacen con otros ministros o secretarios de Estado en su propio pais. Dice
Rose:
En un [ministerio del] Tesoro nacional, una parte del ministerio estara
continuamente tratando con los problemas de la economia
internacional, representado por los gobiernos y bancos extranjeros y
otra parte con los asuntos internos. La incorporacion de presiones

conflictivas dentro de un sdlo ministerio aumenta la comunicacion
entre las unidades responsables, pero esto no remueve mas faciimente

60.- Ver por ejemplo a A.F. Leemans (ed.), The Management of Change in
Government (La Haya: Martinus Nijhoff, 1976) y G. E. Caiden [y] H.
Siedentopf (eds.), Strafegies for Administrative Reform (Lexington, Mass.:
Lexington Books, 1982): ambos citados por Richard Rose, op. cit., p. 172.

61.~ Richard Rose, op. cit., p. 174.
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los conilictos iggerentes en el contraste de las presiones internas e
internacionales.
ae) Un ministro o secretaric de Estado, al ser elegido o designado para
dirigir su organizacion gubernamental, tiene relacién directa dentro de una
comunidad elitista. Sus problemas inmediatos son manejar &l minigterio o)
secretarfa de Estado de la cual es responsable y ocuparse en las politicas
interorganizacionales e intergubernamentales, con el objeto de promover su
organizacidn ante otras organizaciones y gobiernos.
afy Segun Wassenberg y Kooiman 83 en cuanto los lideres toman
posesion de las organizaciones gubernamentales, las presiones populares
externas al gobierno pueden amenazar con una sobrecarga estructural, esto
es, la imposicion de méas demandas de lo que la  organizacion puede
enfrentar. En respuesta, los funcionarios pueden recurrir a una "clausura
defensiva" reduciendo su apertura a las presiones populares.
ag) No existe igualdad en el ejercicio del poder de los miembros de una
organizacion. Algunos de ellos inevitablemente tienen mas tiempo  para
dedicarse a ella, son mas habiles y capaces para obtener y usar la
informacion y para persuadir a sus colegas de que sean aceptados como
los lideres. La democracia, segin Roberi Michels, es  imposible en una
organizacién: es la oligarquia --el dominio de unos cuantos-- la tendencia
mas real: "La organizacion es la que da origen al dominic de los elegidos

sobre los electores, de los mandatarios sobre los mandantes, de los

62.- ibid., pp. 175-176.
63.- Segun A. F. P. Wassenberg [y] J. Kooiman, "Advice and the Reduction of

Overload" en Richard Rose (ed.), Challenge t¢ Governance (London: Sage,

1980) pp. 127-150.
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delegados sobre los delegadores. Quien dice organizacion, dice

olig,arcziuia".64

importancia de las organizaciones gubernamentales

Siendo las organizaciones gubernamentales los centro de decision de la
politica del Estado tienen importancia determinante en la sociedades
contemporaneas. Dice Rose:

La autoridad politica —~en términos de la relacion entre gobemantes y

gobernados- es central para el gobierno. La autoridad tiene dos
elementos distintivos: eficacia y consenso. Una organizacion que no
influya eficazmente en torno de la sociedad no es gobiernoc. Un
gobierno gue actda sin el consenso de los gobernados no es gobierno
tal como nos gusta pensario en el mundo occidental de hoy. La
autoridad politica requiere valoracion cualitativa, no cuantitativa. No

decimos gque un régimen tiene mas autoridad queagtro: distinguirnos
entre regimenes con autoridad legitima o coercitiva.

La eficacia es el primer asunto del gobierno. Gobernar no  significa
s6lo buenas intenciones, sino garantia de gue las cosas se hagan. La
eficacia es particularmente importanie en ios gobiernos grandes: "entre més
grande sea un gobierno, mas grande es el impacio de sus programas
sobre la sociedad, sea eficaz © ineficaz' 66 Para ser eficaz, un gobierno
debe ser capaz de movilizar recursos, asignarios dentro de sus
organizaciones complejas vy distribuirios al fomenio de las politicas
gubemamentales.

Si un gobierno proporciona beneficios a los individuos puede conseguir

su cooperacion. Pero también es necesario obtener el consenso de las

84~ Ver a Robert Michals, Los partidos politicos, Tr. Enrique Molina de
Vedia (Buenos Aires, Amorrortu, 1983) vol. 2, p. 189.

65.- Richard Rose, op. cit., p. 54.
66.- Ibid.
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medidas adoptadas que afectan a los individuos. "Si falta consenso

probablemente se reducira la eficacia gubernamental“.67

El consenso y la eficacia estan relacionados. El éxito de cualqguier
programa plblico requiere de la cooperacion mas o menos voluntaria de
los ciudadanos. Un gobierno completamente legitimo debe contar con el
consenso de los ciudadanos, y ser eficaz en sus acciones.

Si el gobierno y sus organizaciones fallan en las decisiones y en su
aplicacion es posible que la legitimidad politica descienda.88 La legitimidad
es un concepto que se refiere a un orden de dominacion reconocido como
correcto y justo por los gobernados; se trata de una "creencia de que las
estructuras, los procedimientos, las acciones, las decisiones, las politicas,
los funcionarios y los lideres de un Estado son correctos, adecuados,
moralmente buenos, y merecen por ello reconocimiento™ 69

Cuando las organizaciones gubemamentales no logran evitar la
incertidumbre se puede desencadenar una crisis de legitimidad, es decir una
“crisis de identidad" que amenaza la integracion social. En este punto el
gobierno no consigue mantener el nivel necesario de apoyo difuso o lealtad

de las masas.70

67.- Ibid., p. 55.

68.- Esta idea se encuentra en et libro de Jurgen Habermas, Problemas de
legitimacion en el capitalismo tardio (Buenos Aires, Amorrortu, 1975),
aunque el autor utiliza la teorfa de sistemas para explicarla. Un estudio de
caso, que utiliza las ideas de Habermas sobre la legitimidad y la eficacia de
las decisiones gubernamentales, es el de Francisco Gil Villegas, "La crisis
de legitimidad en la Ultima etapa del sexenic de José Ldpez Portillo" en Foro
imternacional, Vol. XXV, no. 2 {Octubre-Diciembre, 1984)pp. 180-201.

69.- R. M. Merelman, "Learning and Legitimacy" en American Political Science
Review, Vol, 60 (1966) p. 548, citado por Francisco Gil Villegas, art. cit,, p.
191.

70.- Francisco Gil Villegas, art. cit, p. 191.
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Lo cierto es que hay una gran dificultad para medir los niveles de
legitimidad de la autoridad gubernamental. Su pérdida puede  significar
desde la evasion de impuestos de los ciudadanos hasta --en casos
extremos-- el disentimiento y rechazo total de la autoridad gubernamental
por medioc de demostraciones, protestas y violencia armada que intente
derrocar al régimen poiftico. De ahf la importancia de las organizaciones

gubernamentales, su accién cotidiana y las decisiones gque toman.
Ventajas y limites del modelo tedrico

El modelo del proceso organizacional permite comprender que las
decisiones son producto de las organizaciones, cuya estructura formal no es
Su organigrama o su reglamento interior; son entidades institucionales que
deben estudiarse atenta y detalladamente, tal como se presentan en la
realidad, incluso antes de formular los principios acerca de cémo deberfan
de ser y de comportarse.

Una de las principales cualidades de este modelo es lo que podria
denominarse su “intento integrador”, es decir, la posibilidad de lograr un
marco conceptual capaz de dar cuenta, tanto de los aspectos racionaies,
como de los no racionales en el proceso de latoma de decisiones.

Sin embargo este "intento integrador” tiene sus limitaciones. En realidad
cuando se consideran las organizaciones como centros de toma de
decisiones e&s muy dificil indagar sobre la cultura, la  distribucion y
percepcion del estatus del personal y, en general, todos los demas rasgos
organizacionales tradicionalemnte comprendidos  bajo el concepto de
"organizacion informal". E! resultado es, pues, 0 una aproximacion que se

pretende integradcra, pero que de hecho resulta limitada, o una
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aproximacion menos integradora (entre los elementos racionales y los no

racionales) pero con mayor capacidad de interpretar los hechos.

Si bien se puede estudiar el proceso de toma de decisiones desde una
perspectiva racional, también se puede hacer tomando en cuenta ciertas
condicionantes que limitan esta racionalidad, como aquellas que se derivan
del proceso organizacional.

Otro problema del modelo es ia dificultad de integrar todas las
propuestas que sugiere. Si bien para el descubrimienio de la validez o
falsedad de la propuestas resulta imprescindible la oposicion empirica con
los hechos, igualmente indispensable resulta la consideracion atenta del
marco conceptual general en que tales propuestas se agrupan. Por tanto,
es indispensable tener en  cuenta la manera en que una propuesta se
relaciona con las demas integrantes de la teoria.

A pesar de esas limitaciones, el estudio de la accidn gubernamental de
acuerdo al paradigma del proceso organizacional puede ser fructifero por
muchas razones. Por ejemplo, con un minimo de  informacion sobre las
organizaciones que constituyen el gobierno, sus rutinas y procedimientos
operativos estandarss, un analista puede mejorar significativamente ias
interpretaciones generadas con el modelo del actor racional.

Considerando las ventajas y limitaciones senaladas, cuando se quiere
estudiar el comportamiento de algunas organizaciones gubernamentales hay
que tomar en cuenta varias cosas: primero, que existen grandes diferencias
dentro de la amplia clase que son las organizaciones; segundo, que es
necesario identificar los factores que apoyan las tendencias del
comportamiento, lo que también permite formuiar de manera mas precisa
los conceptos y proposiciones del paradigma. Tercero, que es imprescindible

investigar las instancias que permitieron un dramaticc cambio
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organizacional para poder indicar, con precision, las condiciones bajo las

cuales el cambio es probabie y los instrumentos que un administrador
puede usar para mejorar el desempenio de las organizaciones.ﬁ

Las fuentes principales para  estudiar el comportamiento de las
diferentes organizaciones gubernamentales en una situacion especifica son:
en primer lugar, se pueden consultar libros, monograflas o mernorias de
instituciones o personas relacionadas con el tema y publicaciones periddicas;
en segundo lugar, se encuentran todos los documentos oficiales disponibles
al publico; en tercer lugar, la informacion que se pueda obtener de fuentes
periodisticas (diarios, revistas)en las que se incluyen cronicas de los
sucesos, entrevistas de los funcionarios, versiones oficiales y de
especialistas, editoriales, etc. Por Ultimo, se pude recurrir al método de
entrevistas con funcionarios u otras personas que estuvieron involucradas en

la toma de decisones dentro y fuera de las organizaciones gubernamentales.
LA POLITICA ECONOMICA

Antes de terminar este capitulo, es conveniente definir lo que es la
politica econémica. Una de las mayores preocupaciones de los gobiernos
contermnporaneos es el diseno y la aplicacion de la politica econdomica que se
puede definir, muy genéricamente, como la intervencién deliberada del Estado
--por medio del aparato gubernamental-- en los asuntos econémicos con el
proposito de conseguir ciertos fines.

Para lograr estos fines, ios gobiernos tienen que fijar cierios objetivos
especificos que pueden ser expuestos en términos econdrnicos y que, en

principio, sean capaces de medirse (en forma ordinal o cardinal).

71.- Graham T, Allison, op. cit., p. 96.



Los principales objetivos de la politica econdmica en el corto plazo son
gl pleno empleo, la estabilidad de los precios y la mejora de la balanza de
pagoes. 72 | os objetivos basicos en el largo plazo son la expansion de la
produccion, la mejora en la asignacion de sus factores, satisfaccion de las
necesidades colectivas, proteccion a determinadas regiones o industrias y el
perfeccionamiento en la distribucién de larentay la riqueza.73 Los objstivos
secundarios a largo plazo son ta mejora en fas normas del consumo privado,
seguridad del abastecimiento, mejoria en el tamano o en la estructura de la
poblacion y la reduccién de la jornada laboral. 74

Estos objetivos se fratan de conseguir por medio de los instrumentos
de la politica econdmica, es decir, los medios gue tiene el gobierno para
producir un efecto econdmico. Los instrumentos se pueden clasificar en cinco
clases:
a) de hacienda publica o politica fiscal que incluye los ingresos y gastos del
Estado;
b) de moneda y crédito o politica monetaria;
c) tipo de cambio o politica cambiaria;
d) controt directo que puede ser, por ejemplo, la fijacidn por parte del
gobierno de los precios, cantidades o valores de la produccion; finaimente,
g) los cambios en el marco institucional como, por ejemplo, la estatizacion

del sistema bancario. 75

72.- Ver a E. S. Kirschen, Politica econdomica contemporanea. Teoria general,
2da. ed., Tr. Salvador Condominas {Barcelona, Espana: Oikos-tau, 1969) p. 17.

73.- Ibid, pp. 17-18.
74.- Ibid.
75.- Ibid, p. 28.
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Una medida de politica econdmica es el uso de un instrumento
particular en un tiempo determinado para promover uno o mas objetivos; por
ejemplo, la decision de elevar la tasa de interés bancaria en una fecha
determinada o la de reducir el impuesto sobre la renta.

En las economias actuales las interrelaciones entre los objetivos de la
poiitica econdmica son numercsas e importantes. Clertos instrumentos
usados para conseguir algun objetivo pueden tener efectos sobre otros
objetivos; algunos instrumentos se interfieren los unos a los otros y, en
muchas ocaciongs, el numero total de instrumentos utilizables es menor que
el nimero total de objetivos. Estas interacciones pueden conducir a reforzar
la eficacia de los instrumentos, aunque también llegan a debilitar sus efectos
y ocacionar graves contradicciones.

Con la creciente intervencion del Estado en la economia, la politica
econdmica se ha convertido en una de las principaies y mas delicadas
cuestiones del gobierno. Es necesario pensar que muchas veces la politica
economica aparece mas "politica" que "econdmica'. Si bien los objetivos
antes expuestos sdlo se refieren al ambito econdmico -como la expansion de
la produccion o la estabilidad de los precios-, la politica econdmica en la
sociedad contemporanea tiene claros objetivos politicos. Por ejemplo: una
medida de gasto publico puede paliar un conflicto social; una inversion
publica en cierta regidon puede ayudar al partido en el poder a ganar una
eleccion local o la estatizacion del sistema bancario mermar el poder del
grupo de empresarios financieros.

Las consecuencias de la politica econdmica son diversas, de grandes
alcances y, por tanto, de extrema importancia. Una mala decision puede
llevar a una pérdida de credibilidad y reducir los niveles de consenso y

legitimidad que necesita el gobierno para actuar. El caos economico
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generado por una mala decisién de politica econdmica puede acabar en un

desastre. Tal es el caso, por ejemplo, del manejo de la politica econdmica a
finales de 1981 y principios de 1982, que tuvo graves consecuencias, no solo
econdmicas, sino politicas y sociales que --sin temor a equivocarme-— todavia

se viven siete anos deSpués.76

76.- Ver, por ejemplo, el articulo de Francisco Gil Villegas citado arriba en la
nota 68.



CAPITULO IL:
FACTORES ESPECIFICOS QUE INFLUYEN Y DETERMINAN EL
PROCESO DE TOMA DE DECISIONES DE LA POLITICA
ECONOMICA EN MEXICO

En el capftulo anterior expuse las propuestas tedricas generales que
influyen y determinan sl proceso de torna de decisiones gubernamentales.
En este apartado presento los factores (econdmicos, politicos y sociales) o
propuestas- particulares del caso mexicano que desterminan e influyen dicho
proceso en el érea de la politica econfmica. Es la exposicion de lugares
comunes de la literatura sobre el México contemporaneo.

La identificacion total de estos factores parece una tarea demasiado
compleja, gue rebasa los limites de esta investigacion, Por tarito, he decidido
mencionar sélo aquellas que estan expuestas en los estudios sobre el
proceso de toma de decisiones gubernamentales en México. L

| Los factores que a continuacidn estudio estéan relacionados con
caracteristicas propias de la economia, dei Estado y del régimen politico
mexicano. Clertamente, estos factores pueden ser objeto de una sola
investigacién a fondo; en esta tesis sélo menciono, brevemente, los
elementos mas indispensables para comprender mejor el proceso que

investigo.

1.- Ver, por sjemplo, a Guy Benveniste, Bureaucracy and National Planning: A
Sociological Case Study in Mexico (New York: Praeger Publishers, 1970);
Terry L. McCoy, "A Paradigmatic Analysis of Mexican Population Policy" en
Terry L. McCoy (ed.), The Dynamics of Population Policy in Latin America
(Cambridge, Mass.: Ballinger Publishers, 1970) y Susan Kauiman Purcell, The
Mexican Profit-Sharing Decision. Politics in an Authoritarian Regime (Berkeley:
University of California Press, 1975).
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LA ENDEBLE ECONOMIA MEXICANA

La economia mexicana se caracteriza por una produccion capitalista
dominante, pero poco desarrollada cuantitativa y cualitativamente y, por esto,
subordinada internacionalemente. Ademas, esta produccion coexiste con
formas productivas precapitalistas. 2

Debido a su debilidad, la economia mexicana es muy propensa a crisis
de corto plazo, lo que no permite un crecimiento sostenido del producto y
acentta la mala distribucion de la riqueza. 3

La subordinacién a la economia internacional se refleja en su
necesidad historica de recurrir al exterior para adquirir los recursos
financieros.* Ademas, se busca en el mercado internacional las nuevas
tecnologias debido a la "baja cientifizacion y tecnologizacion del proceso de
trabajo". ©

Los problemas estructurales de la economia han estado asociados con
intervencion activa del Estado. Es posible afirmar que la economia ha
necesitado al Estado para crear las condiciones objetivas y subjetivas de un
desarrollo capitalista mas o menos sostenido. Pero también el Estado se ha
valido de la economia para evitar conflictos sociales y lograr niveles da

legitimidad necesarios para ejercer el poder. 6

2.- Luis F. Aguilar Villanueva, Politica y racionalidad administrativa, Col.
Teorfa de la administracion publica, no. 3 (México, D..F.: INAP, 1982) p. 111.

3.- Ver ibid y Adalberto Garcfa Rocha, Distribucion del ingreso en México
(México, D.F., El Colegio de México, 1987).

4.- De ahi, por ejemplo, el grave problema que representa la deuda externa
en la economia del pais.

5.- Luis F. Aguilar Villanueva, op. cit., p. 111.

6.- Ver, por ejemplo, al mismo Lufs Aguilar Villanueva, op. cit., a Francisco
Gil Villegas, "La crisis ds legitimidad en la dltima etapa del sexenio de José
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El Estado social-intervencionista mexicano, nacido en la Revolucion y
estructurado en los afos siguientes a ésta, tiene vinculacion importante con
las organizaciones de masas --obreros y campesinos, principalmente-- de las
gue deriva gran parte de su legitimidad y a cuyos problemas sociales quiso
dar una solucion completa la Revolucion,

El Estado, frente a la endeble estructura econdmica y la creciente
cobertura de los intereses y demandas de las masas organizadas, se
encuentra ante inestabilidad continua entre el conjunto de medios (los
recuroso economicos) y el conjunto de fines revolucionarios que lo legitima
(justicia social, independencia nacional, distribucion de la riqueza, etc.). Una
consecuencia clara de la brecha entre los medios y fines es el
endeudameinto del sector publico para financiar el desarrollo econémico y el
gasto social que tiene efectos legitimadores. 7

En los dltimos afos, la inestabilidad ha sido mas evidente: el Estado
social-intervencionista estd en crisis. Lejos de ser una férmula para

administrar la crisis,8

se ha convertido en una fuente mas generadora de
problemas:; es la crisis de la administracién de la crisis. 9

Se recuerda 1982 como inicio de la prolongada crisis econdémica que
vive el pais. Los problemas estructurales de la economia, que se reflejaban
en la incapacidad de recuperar el crecimiento econdmico y generar nuevos

empleos, se acentuaron con problemas de corto plazo: aumento del ritmo
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Lopez Portillo" en Foro Internacional, XXV, 2 (Octubre, Diciembre, 1984) pp.
180-201 y a Carlos Bazdresch, "Las causas de la crisis" (mimeo), 73 pp.

7.- Esta idea es original de James O'Connor, La crisis fiscal del Estado, Tr.
Gerardo di Masso [y otros] (Barcelona, Espana: Peninsula, 1981) 347 pp.

8.- Ver a Claus Offe, Contradictions of the Welfare State, John Keane (ed.)
(Cambridge, Mass.: MIT Press, 1987) 310 pp.

9.- Ibid.



inflacionario, devaluacion del peso, incremento espectacular de la deuda
externa (privada y puUblica), fuga de capitales, pérdida de poder adquisitivo,
caida del ahorro interno, etc. 10

La endeble economia mexicana y la intervencion activa del Estado para
fomentar el desarrollo y para legitimar el ejercicio del poder son dos factores
gue influyen y determinan el proceso de toma de decisiones de la politica
economica. Un ejemplo ilustra esto: es casi imposible pensar en una medida
de suspension unilateral de la deuda externa gue tendria consecuencias
desastrozas y profundas para una economia tan dependiente como la
mexicana. Esto significa que ciertas decisiones pueden tomarse y llevarse a
cabo y otras, simplemente, se descartan.

Otro ejemplo: las organizaciones gubernamentales y los lideres que
deciden la politica del gasto publico no pueden, de un "plumazo", reducir
drasticamente el gasto en educacidon. El compromiso del Estado de proveer
educacion gratuita {que incluso es una obligacion constitucional) es uno de
los fines revolucionarios del Estado y elemento legitimador. Una vez mas, el
proceso de toma de decisiones de la politica econdmica esta determinado y
resulta que ciertas decisiones son factibles, en cuanto son legftmas vy
fomentan el quehacer econb6mico del Estado; ofras, ni siquiera son una
opcion posible para convertirse en decision.

Dos factores mas determinan el proceso, pero estan vinculados con el
régimen politico mexicano, es decir con los arreglos especificos e
institucionales del poder: un partido predominante en el ejercicio del poder y

lo gue se ha dado en llamar presidencialisme.

10.- Ver, por ejemplo, "La transicion" en México, Presidencia de la Reptiblica
(Unidad de la Cronica Presidencial), Las Razones y las obras. Crénica del
sexenio 1982-1988; primer anto (1984) pp. 14-24.
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PARTIDO DOMINANTE

Desde su fundacion en 1929, el Partido Revolucionario Institucional
(PRI) ha dominado el acceso al poder, se le ha descrito como "partido del
consenso, la moderacion y la estabilidad" 11; se ha caracterizado como el
partido gobernante e, incluso, se le confunde con una agencia o "brazo
politico” del gobierno.

La estructura del PRI refleja la incorporacién de las grandes
organizaciones de masas obreras, campesinas y de clase media. Aunque
parezca un partido donde se negocian los intereses de diversos grupos
sociales, lo cierto es que su influencia en el proceso de toma de decisiones

gubernamentales es limitada. 12

El papel del PRI es principalmente proveer una carrera estructurada de
acceso a los politicos; conciliar la negociacion en los puestos, dada la
alta movilidad de los puestos electorales cada tres y seis afios v,
finaimente, asegurar la legitimidad ge| gobierno por medio de la
movilizacion del apoyo en las urnas. 1

Se sabe que el PRI no influye directamente en el proceso de toma de
decisiones, pero hay que destacar que si tiene un papel indirecto importante
debido a la relacion que existe entre €l y la burocracia:

Puesto gque el Partido tiene el poder de designar y remover, los
burocratas deben dedicar una apreciable cantidad de tiempo en
promover buenas relaciones con los funcionarios gue liderean el

partido [..] Casi todo los administradores, con la gxcepcion de un
pegueno grupo de tecnicos con experiencia especial, se ocupan en una

11.- Martin C. Needler, Politics and Society in Mexico (Albuguerque:
University of New Mexico Press, 1971) p.42.

12.- Peter Ward, Welfare Politics in Mexico. Papering over the Cracks
(London: Allen & Unwin, 1986) p. 35.

13.- Ibid, p. 35-36.
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actividad politica extensiva, cuando al mismo ti{-:Inpo desempenan en
uno u otro grado, sus funciones administrativas.

Por tanto, en el proceso de toma de decisiones gubernamentales,
incluyendo el de la politica econémica, se tratard, en lo posible, de evitar
decisiones que pongan en peligro la hegemonia priista. Los intereses dei
gobierno estén vinculados con los del PRI y viceversa, por lo que la politica
economica defendera y cuidard que el PRI continue siendo el partido

dominante de la politica mexicana.
EL PRESIDENCIALISMO

Uno de los factores que més han resaltado los estudiosos de los
procesos de la toma de decisiones gubernamentales en Méxicol1 Yy, en
general, los interesados en la investigacion de la politica mexicana es el
fendémeno conccido como el presidencialismo. 18

En Meéxico, el presidente de la republica es, formalmente, jefe del
Estado, titular del poder ejecutivo, jefe de las fuerzas armadas y encargado
del gobiernc del Distritc Federal. Ademas, es lider natural del partido
hegemadnico (el PRI) y tiene amplias posibilidades de ejercer el poder sobre
los gobernadores de los 31 estados de la federacion, sobre los otros poderes

del gobierno --legislativo y judicial-- y de las 365 entidades en operacion

14.- Martin H. Greenberg, Bureaucracy and Development: A Mexican Case
Study (Lexington, Mass.: D.C. Heath and Company, 1970) p. 45.

15.- Ver, por ejemplo, a los autores que se mencionan en nota 1.
16.- Por ejemplo, Daniel Cosio Villegas, Ef sistema politico mexicano (Méxica,

D.F.: Joaquin Mortiz, 1972) y a Pablo Gonzélez Casanova, La democracia en
México, Serie Popular (México, D.F.: Era, 1967).
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efectiva que representan el secior paraestatal de la administracion publica
federal. 17

Es necesario identificar al presidencialismo como una caracteristica del
régimen politico mexicano que se refiere al papel politico preponderante --
tanto formal, como real-- del presidente de la republica. Esto significa,
también, la gran importancia que tiene el poder ejecutivo federal en el
régimen poalitico. El presidente puede designar y remover libremente a los
funcionarios més importantes del poder ejecutivo federal: a secretarios y
subsecretarios de Estado, a los principales funcionarios del Departamento del
Distrito Federal, a procuradores y subprocuradores de la republica y del
Distrito Federal, a los directores de los organismos descentralizados vy
empresas de participacion estatal mas importantes dei pais.

El presidente tiene facultades formales en materia de actividad electoral
federal, de control y vigilancia sobre los medios de comunicacidon mas
importantes, de politica econdmica, de control del sector paraestatal, control
sobre los recursos naturales de primer orden, manejo de la politica
energética, de seguridad nacional, politica educativa y cultural, politica
internacional, de salud, de fomento agropecuario, vivienda, comunicaciones y
transportes, industria, comercio (interior y exterior), pesca, turismo,
procuracidn de justicia, control laboral y de reparticion y regulacion de la
propiedad, entre otras. Es por ello, que el poder ejecutivo federal esta
compuesto por 18 secretarias de Estado, el gobierno del Distrito Federal que
estd integrado por un departamento de Estado con 18 delegaciones y una
Procuraduria General de Justicia de esta entidad, una Procuraduria General

de Justicia de 1a Republica, 73 organismos descentralizados, 254 empresas

17.- México, Secretaria de la Contraloria General de la Federacion [e] Instituto
Nacional de Administracion Publica, Tamafio y composicion de Ja
administracién publica mexicana (1988) p. 11.
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de participacion estatal mayoritaria, 33 fideicomisos publicos y 5
asociaciones civiles. Este poder del gobierno federal tiene 3,071,000
empieados (81.9% del total de trabajadores publicos, incluyendo los estatales
y municipales). 18
Sobre la relacién del presidente con el poder legisiativo, dice Daniel
Cosio Villegas:
Tebricarmente, la subordinacion del poder legislativo al presidente es
explicable, pues la mayorfa paralamentaria estd compuesta de
miembros del partido oficial [el PRI], cuyo jefe supremo es el
presidente de la republica, aun cuando formal y abiertamente no
aparezca como tal. La verdadera razon, sin embargo, es de otra
naturaleza. Los candidatos a diputados y senadores desean en general
hacer una carrera politica, y como el principio de la no reeleccion les
impide ocupar el mismo lugar en el congresc por mucho tiempo, se
sienten obligados a distinguirse por su lealtad al partido y al
presidente para que, después de servir tres afios como diputados,
puedan pasar en el Senado otros seis, y de alli, digamos, otros tantos
de gobernadores de sus, éespectivos estados © alcanzar un puesto
administrativo importante.
Asf, los diputados y senadores, que representan "la voluntad popular”,
al hacer su carrera politica bajo la tutela presidencial, dejan al congreso sin
voz critica y con poco --0 nada-- de control sobre los actos del presidente y
del poder ejecutivo federal. Esto explica que la mayorfa de los proyectos de
ley sean enviados por el presidente de la republica y sean aprobados por
amplia mayoria en el congreso.
El predominio del ejecutivo federal sobre el poder judicial federal, y en
especial sobre la Suprema Corte de Justicia, no es tan abrumador como el
que se establece respecto al legislativo. Por medio del juicio de amparo, la

Suprema Corte obra con cierta independencia y constituye en ocaciones un

18.- Ibid., p. 12.
19.- Daniel Coslo Villegas, op. cit., p. 29.
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freno al poder presidencial. 20 gin embargo, esta semiindependencia del
judicial es muy endeble puesto gue el presidente tiene la facultad de
nombrar —con la aprobacion del Senado-- a los ministros de la Suprema
Corte de Justicia.

Por conducto del partido dominante, el PRI, el presidente ejerce control
sobre los poderes estatales y locales, mediante la desigancién de los
candidatos a gobernadores y presidentes municipales de las localidades de
mayor importancia:

El presidente, como jefe dal partido oficial, influye en la desigancion de
los candidatos a gobernadores de las entidades federativas. El aval
presidencial constituye, en la lucha por las candidaturas a los
gobiernos locales, la gegur% 1nommacaon futura y por tanto el seguro
ejercicio del poder regional.

También el presidente, por medic de las armas legales previstas en la
Constitucion, puede destituir a los gobernadores. Otros mecanismos de
control son las presiones polfticas y econdmicas que puede resultar en las
renuncias de los poderes estatales y locales.

Cabe destacar que una de las funtes de mayor poder del presidente
estriba en su capacidad de designar a su sucesor en la silla presidencial,
una vez mas , por medio de la nominacién del candidato prilsta a ese
puesto.

Esta breve digresion sobre el presidencialismo es de importancia, ya
gue permite comprender el gran poder que tiene el presidente y los
miembros del poder ejecutivo federal en las decisisones y acciones de la

politica estatal y gubernamental en México. La politica econémica no escapa

20.- Victor Lépez Vallafafie, La formacion del sistema politico mexicano
(México, D.F.; Siglo XXI, 1986) p. 25.

21.- Ibid., p. 96.

57



58
a esta realidad del régimen politico mexicano. Las decisiones trascendentales
siempre tendran el aval presidencial. Si algun lider politico u organizacién
gubernamental toma una decision de gran importancia sin la aquiescencia del
presidente, es muy posible que la decision sea revocada y que los lideres
politicos involucrados en dicha decisién sean removidos de su cargo. Un
ejemplo: en 1981, el director general de Petréleos Mexicanos (PEMEX), Jorge
Diaz Serrano, decidié unilateralmente bajar los precios de los crudos
mexicanos de exportacion. El presidente José Lopez Portillo no fue
consultado 1o gue significod la destitucién de Diaz Serrano, su virual retiro de
la carrera presidencial y la cancelacién inmediata de la decisién tomada.
Tiempo después, los precios --por las presiones de las fuerzas del mercado
internacional-- bajarian, aunque ahora con el aval reticente de Lépez Portillo.

La existencia del presidencialismo implica, también, que la politica
economica tenga caracter sexenal: en general, los presidentes dan --tal vez
sin quererlo-- un "toque de su personalidad" a la politica econdmica que
deciden y aplican a lo largo de su sexenio. Asi, Luis Echeverria (1970-1976)
cambié el modelo econdmico del "desarrollo estabilizador" por lo que en su
gobierno se denomind '"desarrollc compartido”. Lopez Portillo (1976-1982)
respondio, al principio de su periodo, con cautela, peroc en 1978 --con el
boom petrolero-- emprendié un modelo que pretendié la "administracién de la
abundancia’. En 1882, ante el desastre econtmico, Miguel de la Madrid
(1982-1988) emprendié la "administracion de la pobreza" con un modelo de
austeridad, recrdenacién econdmica y cambio estructural. Ciertamente, la
politica econdmica esta determinada por muchos factores (entre otros, la
situacién econémica nacional e internacional) pero hay que mencionar que

hay un elemento de ia personalidad del jefe del gjecutivo en las decisiones



gubernamentales: la populista de Echeverria, la impulsiva y pasional de

Lépez Portillo y la austera y cautelosa de De la Madrid.
LA CRECIENTE TECNIFICACION DEL PROCESO

Otro factor que influye y determina el proceso de toma de deciones de
la politica econdmica en México: es la tecnificacion del proceso. Esto
significa que, cada vez mas, hay técnicos --mas que politicos-- involucrados
en la toma de decisiones.

Esta parece ser una tendencia que se presenta en casi todos los

paises incluyendo a México. Aunqgue las causas de la tecnificacion del

proceso son diversas cabe destacar algunas: procesos econdmicos mas

complejos, tecnicas muy sofisticadas de programacion y toma de decisionss,
acceso de los expertos a los centros de poder, valor politico de la
informacion, coaliciones de los expertos dentro y fuera del gobierno,
aparicion de instituciones que monopolizan la programacion y que alientan la
influencia colectiva de los expertos y dificuliad de los "no-expertos" en
intervenir en procesos que estan dominados por los expertos, etc. e

La creciente influencia de los técnicos acrecentd la importancia de las
unidades staff o de asesoria de las organizaciones, donde se encuentran los
expertos gue aconsejan a los lideres politicos sobre las medidas mas

adecuadas segun estudios donde se utilizan técnicas de la teoria de juegos,

de escenarios, de costo-beneficio, etc. 23

22.- Ver a Guy Benveniste, The Politics of Expertise, 2da. ed. (San Francisco:
Boy & Frasher Publishing Company, 1977) pp. 139-158.

23.- Ibid.
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LOS GRUPOS DE INTERES

Un grupo de interés es "cualquier grupo que, basandose en una o
varias actividades compartidas, lleva adelante ciertas reivindicaciones ante
los demas grupos de la sociedad, para el establecimiento, el mantenimiento
o la ampliacion de formas de conducta que son inherentes a las actitudes
compartidas”. 2% Esta definicion es muy genérica, por o que conveniente
circunscribir los grupos de interés como organizaciones formales que tratan
de influir en las decisiones que toma el gobierno.

Un grupo de interés se diferencia de un partido politico por dos
funciones que realizan los segundos: la funcidn de competencia electoral y la
de la administracién directa del poder. 2°

Las organizaciones que representan los grupos de interés disponen de
una capacidad de cooperacién y/o de conflicto que puede inhibir o
determinar las politicas gubernamentales. En el proceso de toma de
decisiones hay cierta incertidumbre inherente. Las organizaciones y los
lderes gubernamentales tratan de reducir su margen en la medida de lo
posible. Ello obliga no sdlo a tomar en cuenta a quienes controlan un factor
de incertidumbre, sino también a tratar de llegar a un acuerdo con ellos. 26

Resulta asi, que un elemento intelectual (la incertidumbre) se

transforma en fendmeno politico en cuanto de algin modo es preciso atender

24 - Definicién de David Truman, The governmental process: political interest
and public opinion (New York, 1951); citada por Gianfranco Pasquino, "Grupos
de presion" en Norberto Bobbio [yl Nicola Matteucci (eds.), Diccionario de
politica, Tr. Raul Crisafio [y otros) (México, D.F.: Siglo XXI, 1884}, p. 751.

25.- Ver a Gianfranco Pasguino, op. c¢it., p. 753.

26.- Manuel Garcia Pelayo, "Segundo circulo y decision consensuada
(consideraciones en torno al problema de |a participacion de los partidos y
las organizaciones de intereses en las decisiones estatales” en Las
transformaciones del Estado contemporaneo, p. 193.
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a las demandas y hacer participar en la decision quienes ejercen conirol
sobre sus factores actuales o potenciales o, para decirlo con palabras de
Crozier y Friedberg, "lo que es incertidumbre desde el punto de vista de los
problemas, es poder desde el punto de vista de los actores". 27 Eg
importante hacer la salvedad de que hay incertidumbres que nadie las
controla . En suma:
[...] existen organizaciones que --sea por disponer de la informacion
necesaria para la solucién de un problema, sea por condicionar,
cuando no determinar, la actitud de cierto sector de la poblacién--
estan en condiciones de disminuir el &rea incierta en la que se mueve
la decision y la accidn estatales, y, consecuentemente, que el acuerdo
con dichas organizaciones dismin%e la extension de la indeterminacion
sobre los resultados de la accion.

El proceso de reducir incertidumbres esta condicionado por dos
factores generales y uno que es particular del caso mexicano. El primer
factor general es que los dirigentes de las organizaciones que representan a
los principales grupos de interés dispongan de una segura autonomia de
accién con respecto a sus bases, ya que solo asi estan en condiciones de
actuar ellos mismos con un grado aceptable de certidumbre, y que cuenten
con la adhesién y disciplina de sus bases, Unico modo de que haya
seguridad en el cumplimiento de los acuerdos; en resumen, la reduccion de
la incertidumbre exige autoridad de los dirigentes y seguimiento de las
bases.

El segundo factor es que el peso relativo de las organizaciones de los

grupos de interés, en el proceso de toma de decisiones, no es tanto funcién

del nimero de sus miembros o de la cantidad de sus recursos econdomicos,

27.- M. Crozier y E. Frieberg, L'acteur et le systeme (Paris, 1977) p. 20; citado
por Manuel Garcia Pelayo, op. cit., p. 193.

28.- Ibid.
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cuanto del control que puedan ejercer sobre una fuente de incertidumbre que

afecte a los objetivos o politicas planteadas. 239
' El factor particular del caso mexicano, que afecta y condiciona la
negociacion y el acuerdo de las organizaciones gubernamentales con las
organizaciones que controlan fuentes de incertidumbre, es el corporativismo,

aue se caracteriza por:

Un sistema de intermediacion en el cual las unidades
constitutivas estan organizadas como un numero limitado de categoria
singulares, obligatorias, no competitivas, ordenadas jerarquicamente y
funcionalmente diferenciadas, reconocidas o con licencia (sino es que
creadas) por el Estado, a las que se otorga de un monopolio
deliberadamente representativo dentro de sus categorias respectivas, a
cambio de que observen ciertos controles sobsec') su seleccion de
dirigentes y su articulacion de demandas y apoyos.

Consecuencias del corporativismo mexicano en los grupos de interés
gs la limitacion de su autonomia {sobre todo por parte del poder ejecutivo
federal), un nivel basicamente bajo --y diferente en su naturaleza-- de su
movilizacién y un dominio de caracter patrimonial de su liderazgo. 31

Los grupos de interés mas visibles en México estan organizados
alrededor de los intereses agrarios, laborales, empresariales y de los
sectores medios. Los campesinos, obreros y grupos de clase media son, en

su mayoria, miembros formales de los tres sectores del partido dominante.

Los intereses de los empresarios --formalmente excluidos del partido

59~ 1bid., p. 194.

30.- Originalmente de Philippe Schimitter, "Still the Century of Corporatism™?
en The Review of Politics, Vol. XXXVI {Enero, 1974), pp. 85-139 y "Models of
Interest Intermediation and Models of Social Change in Western Europeg" en
Comparative Political Studies, Vol. X, no. 1 {Abril, 1972) pp. 7-38; citado por
Archie Brown, "Pluralismo, poder y sistema politico soviético: una perspectiva
comparada" en Foro internacional, Tr. Rafael Calva e Isabel Tourrent, Vol
XXM, no. 2 (Octubre-Diciembre, 1982, p. 163.

31.- Ver a Susan Kaufman, op. cit,
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"revolucionario" por su caracter “conservador'--, estan obligados a agruparse

en las grandes organizaciones empresariales. 32

Aunque ninguno de estos grupos es completamente auténomo, la
fortaleza de sus lazos y su dependencia suele variar de sexenio en sexenio.
La diferencia en los origenes, recursos financieros, nivel de educacién y

grado de politizacién son algunos de los factores que determinan la variacion

en la facilidad del ejecutivo federal para manipularlos. 33
Los campesinos

El grupo qﬁe se manipula quizd con mas facilidad es el gjidatario
{comunidades agricolas) por su pobreza y bajo nivel educativo. Su
dependencia del ejecutivo federal se debe al control que éste ejerce sobre el
régimen de propiedad de la tierra, los créditos necesarios para las cosecha,
la asistencia técnica y la proteccién de sus derechos en general.

Casi todos, y con pocas excepciones, son miembros de la principal

central campesina afiliada al PRI, la Confederacion Nacional Campesina

32.- La primera agrupacion de empresarios en crearse fue la Camara de
Comercio de la Ciudad de México en 1874, Durante el porfiriato se crearon
15 camaras de comercio en diferentes ciudades del pais y en 1906 la Camara
de Mineria primera con caracter nacional. En 1908 se promulgé la primera
Ley de Camaras que les otorgd personalidad legal. En agosto de 1936, una
nueva legislacion sobre las organizaciones patronales las reforzd al
otorgarles caracter de instituciones autonomas de caracter publico e hizo
obligatoria la afiliacion (hasta entonces era voluntaria) para todas aquelias
firmas con capital superior a los 500 pesos. Ademas, se permiti6 la creacion
de "camaras en pequefno" para firmas con capital inferior al mencionado. La
ultima legislacién al respecto se promulgd el 2 de mayo de 1941 y se ha
modificado en varios decretos: es la Ley de Cémaras de Comercio y de la
Industria. En esta ley se obliga a los empresarios a agruparse en camaras
que tienen un caracter de 'instituciones pt’Jincas". Ver a Carlos Arriola,
"Organizaciones empresariales contemporaneas" en Lecturas de polltica
mexicana (México, D.F.: El Colegio de México, 1981) pp. 323-353.

33.- Susan Kaufman, op. cit., p. 18.



(CNC). 34 Aunque en teoria los miembros controlan la representacion de los
intereses ejidatarios, en realidad son los lideres —designados por el
presidente de la republica-- los que determinan los objetivos a conseguir.
Este hecho no significa que el liderazgo cenecista nunca represente los
intereses campesinos. Més bien, se puede decir que cuando las necesidades
de los campesinos y los del ejecutivo federal estén en conilicto, suelen
prevalecer las primeras. Es conveniente sefalar que fa CNC no solo agrupa a
gjidatarios, sino a pequefos propietarios y a una minoria de trabajadores
agricolas.

Otra organizacion campesina importante es la Central Campesina
Independiente (CCI) creada en 1963, en el norte del pals, por miembros
radicales de la CNC. Aunque esta corporacién es mucho més auténoma que
la CNC, el ejecutivo federal ha logrado cooptar a algunos de sus lideres y
conseguir su apoyo en las decisiones gubernamentales (incluso ya se

encuentran afiliados al PRI).
Los trabajadores organizados

Las organizaciones obreras no son tan dependientes del régimen como
las de campesinos. Sus miembros tienen mas movilidad, mas educacion y
més independencia del régimen.

La organizacion de obreros mas grande e imporiante es la
Confederacion de Trabajadores Mexicanos (CTM) fundada en 1936; le sigue la
Confederacion Revolucionaria de Obreros y Campesinos (CROC), establecida
en 1952. La Confederacion Regional de Obreros Mexicanos (CROM), fundada

en 1918, es la mas antigua. Otras agrupaciones importantes se organizan por

34.- El presidente Lazaro Cardenas alenté y logré su formacion el 28 de
agosto de 1938.
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industrias. Los sindicatos nacionales mas grandes son el de ferrocarrileros

(STFRM), mineros metallrgicos (STMMREM), petroleros (STPRM), telefonistas
(STRM) y electricistas (SME).

En los anos cincuenta y principic de los sesenta, todas las
organizaciones de cbreros estaban divididas en dos bloques, la Central
Nacional de Trabajadores {CNT) dominada por la CROC y el Blogue de
Unidad Obrera (BUQ) controlado por la CTM. 35 En 1966 el gobiernc logro
unir al movimiento obrero organizado en el Congreso del Trabajo (CT).
Formalmente, todos los miembros del Congreso pertenencen al sector obrero
del PRI

La autonomia de las organizaciones obreras esta limitada por varios
factores. En primer lugar los sindicatos estan sujetos a las previsiones de la
Ley Federal del Trabajo, que interpreta y aplican las autoridades
gubernamentales. En segundo término, la debilidad financiera del movimiento
cbrero merma su autonomfa ya que recibe del gobiernoc subsidios y
donaciones de terrenos, edificios y equipos de trabajo. En tercer lugar, el
régimen influye sustancialmente en los lideres sindicales, quienes suelen
gjercer un liderazgo patrimonialista 36 en sus organizaciones.

Otro factor que permite el control del movimiento obrero proviene del
reparto de prebendas, puestos publicos y candidaturas a puestos de eleccion

que reciben del PRI sus lideres. Ademas, el liderazgo del movimento obrero

35.- Al BUO pertenecian la CTM, la CROM, la Confederacion General de
Trabajadores {(central obrera de poca importancia que se formé después de
la Revolucidon con un programa de tendencias anarquistas), el STFRM,
STMMRM, STPRM vy el STRM. Al bloque anti-BUQO de la CNT pertenecian la
CROC, la Confederacion Revolucionaria de los Trabajadores (de escasa
importancia) y el SME.

36.- Tal como lo define Max Weber en su apartado "Dominacion tradicional”
en el capitulo "Los tipoc de dominacién" de su libro Economia y sociedad,
2da, ed., Tr. José Medina Echavarria [y otros] (México, D.F.: Fondo de Cultura
Eccondmica, 1983) pp. 180-193.
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se elige por medio de delegados lo que permite controlar mas las
elecciones; ese liderazgo es ahora elitista y de poca circulacion en los
puestos directivos. Es el caso, por ejemplo, de Fidel Velazquez que ha
controlado la CTM en los ultimos 40 anos.

Quinto factor que debilita la autonomia del movimiento obrero es el
poder que tiene el presidente de la republica para debiltar a las
organizaciones mas independientes y fortalecer a aquellas mas leales. La
CROM, por gjemplo, crecié como resultado del apoyo de Obregdn (1920-1924)
y de Calles (1924-1928) , tuvo una caida fuerte con Portes Gil (1928-1930;
obviamente en ese entonces con el consentimiento de Calles).

La formacion del Congreso del Trabajo tuvo la intension de fortalecer la
unidad del movimento obrero para que sitviera de contrapeso al sector
privado que --por entonces-- parecia mas fuerte y unido.

El poder presidencial sobre el movimenio obrero se refieja en el
nimero de huelgas de un sexenio. Pablo Gonzalez Casanova dice que hay
una correlacion entre el nimero de huelgas y la actitud del presidente sobre
el movimiento obrero. En general, si el presidente esta inclinado
favorablemente hacia las reivindicaciones obreras, entonces hay mas huelgas

37

" en su sexenio¥! y mas se resuelven a favor de los obreros. 38

Los grupos de los sectores medios

Es dificil generalizar sobre la capacidad del régimen para controlar y
manipular ios numerosos grupos de los sectores medios. Sin embargo, el

tercer sector del PRI, llamado "popular’, agrupa a varios de esos grupos en

37.- Pablo Gonzélez Casanova, op. cit., p. 24.

38.- Susan Kaufman, op. cit., p. 25.



una central Gnica denominada Confederacion Nacional de QOrganizaciones
Populares (CNOP).

La heterogeneidad de la CNOP dificulta la elaboracion de
generalizaciones. Como organizacién de los denominados sectores medios,
incluye profesionistas, burécratas, peguefios comerciantes y empresarios,
artesanos, estudiantes y otros. Sin embargo, también cuenta entre sus
miembros con habitantes de barros urbanos (organizados en las
Federaciones de Colonias Proletarias), pequefios agricultores pobres dfiliados
en la Confederacion Nacionatl de Pequefios Propietarios Agricolas, Ganaderos
y Forestales {CNPP), vendedores ambulantes y de billetes de loteria e
individuos con empleos y subemepleocs similares.

El tamano y la heterogeneidad de la CNOP contribuye a su debilidad.
Es diffcil unir organizaciones extensas y diversas. El gobierno es capaz de
enfrentar unos grupos contra otros y, asf, mantener su control. Esta
estrategia de "divide y gobierna" esta, de hecho, contemplada en ia decision
gubernamental de separar a los miembros de la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE, perteneciente a la CNOP) del
resto del movimiento laboral organizado. También explica porqué la CNPP
esta incluida en la CNOP y no en el sector agrario de! PRI.

La autonomia de la CNOP esta limitada por otros factores. La CNPP,
por ejemplo, es una organizacidn que dice tener muchos miembros, pero que,
en realidad, tisne pocos activos y bien organizados (generalmente, los
econdmicamente mas prosperos). Por su parte, los miembros de la FSTSE
dependen del gobierno para conservar su trabajo porque no existe un
servicio civil de carrera en México. Los maestros, que estan organizados en
. el Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion (SNTE) y que

pertenscen a la FSTSE y la CNOP estan en una posicién anédloga debido al
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control y financiamiento del gobierno federal de la mayoria de las primarias,
secundarias y universidades publicas del pais.

El control gubernamental sobre las organizaciones pequefias de la
CNOP se hace por medio de la expedicion de licencias publicas para poder
ejercer sus oficios y profesiones.

La movilizacion de los miembros de la CNOP es dificil, ya que los
médicos, abogados u otros grupos del sector medio no son propensos a
participar en movimientos masivos. De ahi que en la CGNOP se hayan incluido
asociaciones de clases bajas (mas que medias) con mayor disposicion para

movilizarse.,
Las organizaciones empresariales

los intereses de los empresarios son, sin duda, los mas
independientes y los menos sujetos al control formal y real del gobierno. 39

La historia reciente del pais demuestra que los empresarios son &l
grupo social con mayor posibilidad de desestabilizar el régimen politico por
medio de decisiones que pueden provocar problemas serios en la economia
del pais. Como dice Claus Offe, los capitalistas tienen el poder de inversion
o no inversion frente a las decisiones gubernamentales; es la poderosa arma
del control privado sobre la inversion del capital dentro de la economia. 40

Las organizaciones empresariales actuales se pueden dividir en dos
grupos: las que tienen caracter de "instituciones publicas" y se encuentran
organizadas conforme a la Ley de Camaras de Comercio e Industria
promulgada el 2 de mayo de 1941 y que ha sido modificada por varios
decretos. Las principales “instituciones publicas" que agrupan a los

39.- Ibid., p. 28.

40.- Ver a Claus Oiffe, op. cit.
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empresarios a nivel nacional son la Confederacion de Camaras Nacionales de
Comercio (CONCANACO) vy la Confederacion de Camaras Industriales
(CONCAMIN).

El segundo tipo de organizaciones empresariales son las de caracter
privado, es decir, estan constituidas como asociaciones civiles. # Las mas
importantes son la Asociacion Mexicana de Casas de Bolsa (AMCB), la
Confederacién Patronal de ia Republica Mexicana (COPARMEX), la Asociacion
Mexicana de Instituciones de Seguros (AMIS), el Consejo Mexicano de
Hombres de Negocios (CMHN) y el organismo cupula de los empresarios
denominado Consejo Coordinador Empresarial (CCE).

La CONCANACO esta constituida por todas las camaras nacionales de
comercio (200 en total), de comercio en pequefio (40) y las camaras
mexicanas de comercio existentes en el extranjero. 42

La CONCAMIN estd integrada por 67 camaras de industria y 20
asociaciones de industriales. Las camaras de la CONCAMIN pueden agrupar
a los industriales de una misma rama en el ambito nacional, aunque hay
ocasiones en gque cuentan con camaras regionales homélogas. También
existen camaras sélo regionales que no tienen su equivalente nacional o hay
casos especiales como la Camara Nacional de la Industria de Transformacion
(CANACINTRA, la de mayor importancia dentro de esta confederacion
industrial), que cuenta con 58 delegaciones y 16 subdelegaciones en el pais
(en forma independiente hay una céamara regional de la industria de
transformacion en Nuevo Leén y ofra en Jalisco, y forman parte, a titulo

igual, de la CONCAMIN). 43

41.- Carlos Arriola, op. ¢it., p. 329.
42.- Ibid., p. 330.
43.- Ibid.

69



70

Una de las agrupaciones empresariales mas combativa es la
COPARMEX que actua como "sindicato de patronos". Estd compuesta por 35
centros patronales, en distintas ciudades del pais, Que asocian
indistintamente a empresarios y comerciantes, ademas de los socios directos
que recluta en el Distrito Federal.

La organizacion de empresarios mas importante surgida en los Gltimos
afios es el CCE, que agrupa seis organizaciones principales : la
CONCANACO, CONCAMIN, COPARMEX, AMCB, AMIS, CMHN. Para su
funcionamiento, la CCE cuenta con un Consejo Directivo integrado por seis
representantes de cada una de las seis instituciones constituyentes. El
objetivo del CCE es fungir como organismo cupula de empresarios a fin de
acordar politicas y respuestas comunes.

En contraste con los otros grupos de interés, las organizaciones
empresariales son financieramente independientes. Los miembros de la
CONCAMIN y CONCANACO tienen que pagar una cuota anual para mantener
los gastos de éstas. Lo mismo sucede con las otras organizaciones, aungque
la memebresia es, a diferencia de las anteriores, voluntaria.

A pesar de que hay ocasiones en que las diferentes organizaciones
difieren en sus posiciones, en general el llamado sector privado es muy
unido en sus politicas y respuestas, 1o que le da una mayor autonomia
relativa ante el gobierno. 44

Los lideres de las asociaciones empresariales no reciben pago por sus
servicios. Hay mucha competencia para llegar a los puestos directivos y gran
~ movilidad en ellos (especialmente dentro de la CONCAMIN y CONCANACQ),
lo cual las protege relativamente de la interferencia gubernamental en los

asuntos internos de estas organizaciones.

44 - Susan Kaufman, op. cit., p. 29.



A pesar de estos factores, la independencia del sector privado en
México esta sustancialmente limitada por las caracteristicas propias de la
economia mexicana, donde el Estado tiene una participacion ciertamente
activa {aproximadamente produce mas del 20% del Producto Interno Bruto del
pais). 45 En consecuencia, el sector privado en México no es tan "privado" o
independiente de la influencia o control gubernamental como lo es en
gconomias capitalistas mas avanzadas.

En este apartado he procuré enumerar algunos factores que influyen y
determinan el proceso de toma de decisiones. No son todos y los que
menciono son factores que estdn cambiando, es decir, tanto el
presidencialismo, la hegemonia priista, la intervencién activa del Estado en
una economia endeble, la creciente participacion de los técnicos en el diserio,
decisién y aplicacidon de la politica econdmica y las caracteristicas de los

grupos de interés son factores dinamicos que dia a dfa se transforman.

45.- México, Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica,
Sistema de Cuentas Nacionales de México. Cuentas de produccién del sector
publico, 1980-1986 (1988) p. 17.



CAPITULO IIl:

. ORGANIZACIONES Y LIDERES RESPONSABLES DE LA POLITICA
ECONOMICA EN MEXICO

La causalidad en el mundo moderno es mas
compleja y remota en sus ramificaciones que
nunca, debido al crecimiento de las grandes
organizaciones.

Bertrand Russell.

El gobierno mexicano es un conglomerado de organizaciones que
presiden los lideres politicos. Una parte importante de este conglomerado es
responsable de tomar las decisiones de la politica economica y de llevarlas
a cabo. Este capitulo tiene como propésito, precisamente, estudiar quiénes y
como son las organizaciones vy los lideres gubernamentales responsables de
la decision y aplicacidn de la politica econdmica en México. Para ello, he
dividido el capitulo en cinco secciones. En la primera estudio a fondo las
tres organizaciones principales en el proceso de toma de decisiones: las
secretarias de Hacienda y Crédito Publico, de Programacién y Presupuesto y
el Banco de México. En la segunda seccion presento las diversas comisiones
que participan en el proceso. La tercera seccion corresponde al papel de la
Presidencia de la Republica, el Gabinete Econdmico y el Comité de Asesores
Econdmicos. En la cuarta describo el papel del poder legislativo en la
politica econdmica del pais, y en la Ultima seccion presento a los lideres de
la politica econdmica y sus principales caracteristicas.

Cada sexenio, cuando toma posesién el nuevo presiente de la
republica, suelen ocurrir cambios en las organizaciones gubernamentales.
Estos cambios pueden ser de gran importancia, (como los de 1976 con la
reforma administrativa de Lopez Portillo) o de poca envergadura, como los
aplicados por Miguel de la Madrid en 1982. En estos momentos, Carlos

Salinas de Gortari ha efectuado algunos cambios en las organizaciones que

72



intervienen en la decisién y aplicacion de la politica sconémica.l Por tanto,
gs necesaric mencionar que en esta tesis hago un corte en sl tiempo:
examino las organizaciones y los lideres politicos tal como estaban en el ano
de 1987. Esto se debe a que esta tesis es un estudio las decisiones de la

politica econdmica entre octubre y diciembre de ese ario.
"LAS TRES HERMANAS"

Las tres organizaciones gubernamentales de mayor importancia que
participan en la decisidn y manejo de la politica econdmica son la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), la de Programacion y Presupuesto
(SPP) el Banco de México (Banxico). Podria decirse que la Secretria de
Comercic y Fomento Industrial (SECOFI) tambign interviene en el proceso,
pero su papel es mas secundario y operativo. Las he denominado aquf las
"fres hermanas" que, como en una familia, tienen mucho en comun, pero

también una infinidad de diferencias.
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

A la SHCP se le podria denominar "hermana primogénita" porque es
una de las organizacicnes gubernamentales mas antiguas. Su origen se

encuentra en el Reglamento provisional para el gobierno interior y exterior de

1.- Los cambios mas importantes en los primeros meses de la administracion
salinista han ocurrido en la Secretaria de Hacienda y Créditc Puiblico donde
se establecid una tercera subsecretaria denominada de Asuntos Financieros
Internacionales y la asignacion de la Direccion General de Aduanas (que
antes dependia directamente de la oficina del secretario) a la Subsecretaria
de Ingresos. En la Presidencia de la Republica desaparecié ia Asesoria
Economica y se redefinid los asistentes al Gabinete Econdmico. Ademas
desaparecié la Direccion General del Secretariado Técnico de Gabinetes y las
secretaria técnicas de los gabinetes (incluyendo el econdmico) se asignaron a
la recién establecida Oficina de Coordinacién de la Presidencia de la
Repulblica. También hubo cambios, aunque minimos, en la Secretarfa de
Programacién y Presupuesto y et Banco de México.

73



las secretarias de Estado y del despacho universal del 8 de noviembre de
1821 que mandaba la creacidn de la Secretaria de Estado y del Despacho de
Hacienda.2 La promuigacion de la Constitucion de 1824 permitic la
expedicién de la Ley relativa a la hacienda publica para vigilar las casas de
moneda y establecid la Tesoreria General de la Federacion y ia Contaduria
Mayor de Hacienda.

En los primeros anos del México independiente, tanto en los gobiernos
centralistas, como en los federalistas, la SHCP permanecid como
organizacion encargada de fodas las cuestiones gubernamentales vincuiadas
con la economia del pafs: el 17 de abril de 1837, el gobierno centralista, cred
las oficinas departamentales de Hacienda dependientes de una Junta
Superior de Hacienda. Las Bases Organicas de la Republica Mexicana de
1843 le dieron cardcter de Ministerio; el decreto del 12 de mayo de 1853 la
denomind --por vez primera-- SHCP. Cambid de nombre en 1867, pero pronto
lo recuperé.3

La SHCP es, sin duda, la dependencia que --como una hermana
mayor-- tuvo todas las responsabilidades de ia intervencion econdmica del
Estado y que, de 1917 a la fecha, y 2 medida que fueron surgiendo nuevas
instituciones (incluyendo Banxico y la SPP), ha distribuido, delegado vy
suprimido sus funciones originales.

Al término de la Revolucion se creé la Secretaria de Industria vy
Comercio con funciones que, durante el porfiriato, Habian sido atribucion de
Hacienda. Ello no impidio el fortalecimiento de esa dependencia que obligé a

nuevos desmembramientos de funciones (de politica monetaria con la

2.- Jacinto Faya Vieca, Administracion publica federal, la nueva estructura,
2da. ed. (México, D.F.: Porria, 1983) p. 281.

3.- Ibid. En 1891 se llamd Secretaria de Hacienda, Crédito Publico y
Comercio. En 1917 recupera su nombre actual.
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creacion del Banco de México en 1825, de fomento y control econdmico en
1946 con la aparicion de la Secretaria de Bienes Nacionales; y de inversién
publica en 1858 con el establecimiento de la Secretaria de la Presidencia).

Sin embargo, quiza el mayor "golpe" a la "primogeénita” fue el de 1976,
cuando las funciones de programacion, planificacion y presupuesto (todo lo
relativo a los egresos federales) se reasignaron a la "hermana menor”: la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, lo cual se veréa con més detalle
posteriormente.

La SHCP tiene decision y accion en las dreas de la politica fiscal,
monetaria, arancelaria y del tipo de cambio. En materia fiscal, esta
organizacion es la encargada de decidir y llevar a cabo la politica de los
ingresos publicos federales, incluyendo los impuestos, aprovechamientos,
derechos y aranceles, asf como establecer los precios de bienes y servicios
gue produce la administracion pablica federal.

En cuanto a la politica arancelaria, es la responsable del diseno y la
aplicacion de las directrices aduaneras, funcién que comparte con la
SECOFI.

La SHCP es la encargada de formular e instrumentar la politica
monetaria, financiera, crediticia y de uso de divisas del pals, o cual incluye
manejo de la deuda publica (intemma y externa), conduccion del sistema
bancario del pais, regulacion de los mercados de valores y de otras
instituciones financieras (aseguradoras, afianzadoras, etc.), entre otras. Para
los propésitos de la decision y accion de la politica monetaria y del tipo de
cambio, la SHCP se coordina, en io posible, con la banca central, es decir,
con el Banco de México.

El conjunto de metas generales de esta organizacion --que en términos

de la teoria de Graham Allison resulta de ias expectativas y demandas de
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otras organizaciones gubernamentales, del presidente de la repulblica, de los
grupos de interés y de la sociedad en general-- son:

a) Mantener, en términos reales, la recaudacién con los niveles alcanzados
en gjercicios anuales anteriores y, en lo posibie, incrementarlos poco a poco
sin causar graves problemas politicos o desalentar la inversion privada.
Ademas, tratar de distribuir mejor las cargas fiscales en un sitema tributario
progresivo donde los que tienen mas recursos pagan mas tributos.

b) Mantener los niveles de ahorro interno, tratando de desalentar la fuga de
capitales y de fomentar su inversion en el pais. Ademas, decidir y orientar
los montos de la deuda publica interna del gobierno.

. ¢) Proveer la informacion necesaria para apoyar el proceso de toma de
 decisiones de la politica econémica en México.

d) Controlar los gobiernos estatales y municipales en sus politicas
tributarias.

"e) Conseguir los recursos necesarios para financiar los gastos publicos y, en
particular, ios proyectos prioritarios en ese momento.

f} Manejar todo lo relativo a la deuda externa publica y, por tanto, ser
representante del gobierno mexicano ante organismos economicos
multilaterales como el Fondo Monetario Internacional (FMI}, el Banco Mundial
{BM), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y los bancos acreedores
de México, entre otros.

g) Controlar y regular al sistema bancario de! pais, el mercado de valores y
otras instituciones de crédito.

h) Captar, concentrar, custodiar y trasiadar los fondos federaies.

i) Proyectar los precios y tarifas de los bienes y servicios de la

administracion publica federal.



) Solucionar los conflictos entre los particulares y el Estado en asuntos
fiscales.

k) Dirigir el proceso de toma de decisiones de la politica aduanera y operar
las aduanas del pais.

I) Cumpilir, en lo posible, con los requisitos formales que le manda la ley,
tales como presentar cada arfio la ley de ingresos de la federacion y del
Departamento del Distrito Federal, la miscelanea fiscal y el programa oerativo
anual de financiamiento.

m) Determinar los criterios y montos globales de los estimulos fiscales, asi
como administrar su aplicacic’)n.4

Para lograr sus metas la SHCP cuenta con 55,000 empleados, de los
cuales 14,000 son de confianza, 37,000 de base y 4,000 eventuales. Ocupa el
sexto fugar en empleoc publico de! conjunto que comprende las 18 secretarias
de Estado, la Procuradurfa General de Justicia y la Presidencia de la
Republica, con el 3.7% del total de empleados de éstas.”

En el ejercicio presupuestal de 1986, la SHCP gastd un total de 958,490
millones de pesocs, lo que significd el 2.59% del total de egresos de la
federacion. Para dar una idea comparativa, este gasto fue 5,319% mas de los
egresos totales del poder legislativo, 2,682% mas que los del judicial, 8.41%
menor a todo lo que gastd la federacion en el desarrollo regional, casi la

mitad de las participaciones fiscales de la federacion a los estados vy

4.- Este conjunto de metas generales, no solo resultan de los manadatos
formales como el Reglamento interior de la SHCP, sino de una serie de
manuales, programas, declaraciones, entrevistas con funcionarios y memorias
de esta organizacion. Tengo que recalcar que son metas generales y que su
exposicion responde a los postulados teéricos expuestos en capitulo primero
de esta tesis.

5.- México, Secretarfa de la Contraloria General de {a Federacién [e] Instituto
Nacional de Administracidén Publica, Tamarfo y composicion de fa
administracion publica mexicana (1988) p. 31.
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municipios y, aproximadamente 1.2% del Producto interno Bruto del pais.
Qcupo el cuarto lugar de los egresos de las 18 secretaria de Estado.®

Del total de los egresos de la SHCP en 1986, 9.2% fue para el pago de
servicios personales, 0.4% de materiales y suministros, 4.4% de servicios
‘generales. 75.3% para transferencias, 0.1% de bienes muebles e inmuebles,
0.02% de obra publicay 10.6% en inversiones financieras.’

La estructura formal de la SHCP (ver el organigrama A-1 en el Anexo)
esta compuesta por la oficina del secretario, dos subsecretarias, el Tribunal
Fiscal de la Federacion, la Oficialia Mayor, la Procuraduria Fiscal de la
Federacion, la Tesoreria de la Federacion, Contraloria Interna, 19 direcciones
generales, cuatro subprocuradurias fiscales, dos subtesorerias, dos
subcontralorias y tres coordinaciones.8

La mayoria de estas unidades administrativas son meramente
operativas, es decir, llevan a cabo las decisiones. Tal es el caso, por
ejemplo, de la Direccion General de Recaudacion que es responsable del
cobro exacto y puntual de los tributos. Otro ejemplo es la Procuraduria Fiscal
de la Federacidon que funge como abogado fiscal del gobierno federal ante
los particulares y otras autoridades gubernamentales.

Realmente son pocas las unidades administrativas en la SHCP gue
participan en el proceso de torna de decisiones de la politica econdmica.
Ellas son: la oficina del secretario y su staff (que incluye a sus asesores), la
oficina del subsecretario de Hacienda y Crédito Pldblico y su sfaff, la

Direccion General de Planeacién Hacendaria (DGPH), la Direccidon General de

B.- México, Secretaria de Programacién y Presupuesto, Cuenta de la Hacienda
Publica Federal, 1986 (1987) p. 541.

7.~ Ibid., p. 543.

8.- Para mayores destalles ver, por ejermplo, México, Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, Informe de labores de la SHCP, 1986-1987, 316 pp.



Crédito Pdblico (DGCP), Direccion General de Prormocion Fiscal (DGPF), la
oficina del subsecretario de Ingresos y su staff, Direccién General de Politica
de Ingresos (DGPI), Unidad Técnica de Precios y Tarifas de la Administracion
Piblica (UTPTAP) y la Dirgccién General de Aduanas (DGA). 9
El repertorio de programas de la SHCP incluye 15 programas
prinCipales y dos de transferencias:
CUADRO 3-3A

REPERTORIO DE PROGRAMAS DE LA SHCP

Programa Denominacion * *&
BJ Imparticion de justicia fiscal 0.4 1.9
ED Direccién y coordinacién técnica

y administrativa 3.9 17.1
EX Formulacion y coordinacion de la

pelitica de financiamiento en

materia de precios y tarifas de

la administracion publica 0.1 0.4
EJ Direccidn y coordinacidn de la

politica de financiamiento na-

cional del desarrollo 1.5 6.8
EK Planeacidén de la politica de fi-

nanciamiento del desarrollo 0.4 1.7
EL Definicidén y coordinacidn de la

politica monetaria y crediticia 0.02 0.1
EM Formulacion y ejecucion de la

peolitica de estimulos fiscales

a la actividad productiva 0.1 0.5
EN Planeacidn, ejecucidn y evalua-

cion de la politica financiera

regional 0.1 0.3
EO Fiscalizacion de la importaciodn

y exportacion de bienes y regis-

tro, contrel y vigilancia de

vehiculos 3.6 1l6.0
EW Administracion de la politica de

ingresos y reforma fiscal 11.1 49.0
EX Coordinacion fiscal con entida-

des federativas y municipios 0.1 0.3

9.- De la misma manera en que estableci las metas generales de esta
organizacion (ver nota 4), se pueden determinar cudles son las unidades
administrativas méas vinculadas al proceso de toma de decisiones méas que a

la operacién de éstas.
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E2 Ejecucidén, reglamentacicon y con-

trel de la pelitica de crédito

publico 1.1 4.7
E4 Regulacicén de la politica del

gsistema financiero mexicano 0.3 1.2

TOTAL 22.7 100.0

Programas de transferencias: * k&
BZ Estinulos fiscales a la acti-
vidad productiva 5.2 6.7
E5 Transferencias del gobierno fe-
deral 72.1 93.3

TOTAL 180.0 100.0

* Porcentaje de los egresos del programa con respecto a los
egresos totales de la SHCP, incluyende las transferencias.

*k porcentaje de locs egresos del programa con respecto a los
egresos totales de la SHCP menos las transferencias.

**k Pporcentaje de los egreses del programa con respecto a los
egrescs totales de las transferencias.

Fuente: México, Secretaria de Programacion Yy ©Presupuesto,
Presupuestc de egqresos de la federaciodn, 1988.

Una vez mas, la mayoria de estos programas (divididos en
subprogramas) Unicamente tienen propodsitos operativos. Los programas que
gstan vinculados directamente al proceso de toma de decisiones de la

paolitica econémica son:
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CUADRO 3-B

REPERTCRIO DE PROGRAMAS DE LA SHCP VINCULADOS CON EL FROCESO DE
TOMA DE DECISIONES DE LA POLITICA ECONOMICAH

Onidad
administrativa
Programa Dencminacioén responsable

EI Formulacidn y coordinacidn de la

pelitica de financiamiento en

materia de precios y tarifas de

la administracion publica UTPTAP
EJ-01 Induccion de la politica de fi-

nanciamiento nacional del desa-

rrelle SHCP
ER-01 Formulaciodn de la politica de fi-

nanciamiento DGPH
EL Definicidon y coordinacidn de 1la

pelitica monetaria DGPH
EM Formulacidn y ejecucidn de la

politica de estimulos fiscales a

la actividad productiva DGPF
EO-02 Formulacidén e instrumentacion de

la politica aduanera DGA
EW-01 Formulacion y evaluacidn de la

politica de ingresos y reforma

fiscal DGPI
E2 Ejecucion, reglamentacidén y con-

trol de la politica de credito

publico DGCP

Fuente: México, Secretaria de Programacidén y Presupuesto,
Presupuesto de eqresos de la federacion, 1988.

El programa El contempla una serie de procedimientos operativos
estdndares (poes). La UTPTAP se encarga de elaborar una serie de
documentos de corto y mediano plazo, relativos a la modificacién de precios
y tarifas de bienes y servicios proporcionados por la administracion publica
federal. Es la encargada de coordinarse con los ctros Organos compstentes
(SPP y SECOFI) para decidir los precios y tarifas mencionados. Esta unidad -
-que tiene nivel de direccidn general y depende jerdrquicamente del
subsecretaric de Ingresos-- elabora y autoriza los dictémenes para Ia

modificacion de los precios de Pemex, sector eléctrico, Fertimex, Sidermex,
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sistema ferroviario, lineas aéreas, Conasupo, azucar y Telmex, principalmente.
Ademas realiza estudios para estimar los efectos macroecondmicos y el
impacto en las estructuras de las entidades motivados por las
modificaciones. La UTPTAP elabora la estadistica de precios y tarifas e
informa trimestralmente a la Camara de Diputados.w

El programa EJ-01 que lleva a cabo la oficina del titular de ia SHCP
supone la direccion y el control de la politica financiera, fiscal y crediticia
del pais. Esto significa que esa oficina recibe los documentos, informes,
estadisticas, estudios, etc. relevantes para tomar las decisiones. Ademas, el
staff del secretario elabora una serie de documentos especiales que el titular
juzga gue no es conveniente que las unidades administrativas efectien. Este
programa incluye reuniones (formales e informales) del secretario con ios
altos mandos de la organizr-.acic’m.1 1

El programa EK-01, a cargo de la DGPH, implica un complejo proceso
de programacion financiera que incluye la elaboracion del Programa Nacional
de Financiamiento del Desarrollo ( en el cual se establece la politica y
estrategia a seguir en materia financiera durante todo el sexenio) y de los
programas operativos anuales de financiamiento, que comprenden las
directrices de politica y metas relativas a los ingresos del gobierno federal y
del sector paraestatal, deuda publica, banca multiple, banca de desarrollo y
fondos de fomento, intermediarios financierocs no bancarios, promocion fiscal,

coordinacién fiscal y convenios de concertacion. En suma, el programa

10.- Ver México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Presupuesto de
egresos de la federacion 1987. Sector Hacienda y Crédito Publico, Tomo Il y
México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Informe de labores de la
SHCP, 1986-1987.

11.- Ibid.
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operativo anual prevé la programacion de casi todas las actividades gue
desempenia la SHCP. |

Los poes del programa EK-01 incluyen la elaboracién de estudios del
comportamiento de todas las variables macroecondmicas, de escenarios y
pronosticos de mediano y largo plazo del sector financiero, de finanzas
publicas, sector productivo, precics y balanza de pagos. Se analiza, también,
la evolucion y perspectivas de la economia internacional y su impacto en la
mexicana. La DGPH participa en la elaboracion de la ley de ingresos, el
presupuesto de egresos de la federacion y los criterios generales de politica
econdmica para cada afo y de los acuerdos con la comunidad financiera
internacional. Apoya, con su material, la participacion de la SHCP en la
Comisién Gasto-Financiamiento (CGF) y Gabinete Economico (GE) y
representa a la secretaria en los comités técnicos para la instrumentacion del
Plan Nacional de Desarrollo, en donde se analizan y supervisan los procesos
de programacion-presupuestacion de los sectores que integran la
administracion publica federal. Finalmente, genera todas las estadisticas
referentes a las finanzas publica, flujos diarios de recursos publicos, stc. y
publica la revista de la SHCP, boletines, informes oficiales, etc. 12

El programa EL que lleva a cabo la Direccién de Politica Financiera
dependiente de la DGPH impiica el analisis de la evolucion de las principales
variables financieras, tales como la captacion, financiamiento, medio
circulante, base monetaria, multiplicadores monetarios y tasas de interés
reales y nominales. Se elaboran estudios sobre la evolucion de los mercados

primario y secundario de los CETES y participa en el Comité de Emisiones

12.- Ibid.
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gue establece los montos de colocacion de CETES vy Pagafes.13 Evalia el
comportarmiento y hace proyecciones de las tasas de interés nominales y
reales del sector bancario. Realiza una serie de escenarios para determinar

el comportameinto de la inflacién y las tasa de interés.

Este programa implica, también, estudios sobre la evolucién de los
recursos para financiar a los sectores privado y social, de métodos para
canalizar el crédito preferencial, de andlisis de la gestion de las sociedades
nacionales de crédito, 14 entre otros.19

El programa EM que lleva a cabo la DGPF implica la formulacion y
disefio de la poiitica de promocion fiscal por medio de la elaboracion de
documentos que analizan la aplicacidon de los estimulos fiscales, de la
progamacion sectorial de dichos estimulos, la realizacién de los decretos
administrativos que los autorizan y de los dictdmenes necesarios para
otorgarlos. 16

El programa EQ-02 a cargo de la Direccion de Politica Aduanera de la
DGA implica elaborar estudios sobre dicha politica y su impacto econdmico;

ademas formula los proyectos de ley en esta materia. 17

13.- Los Pagafes son pagarés de la Tesoreria de la Federacion denominados
en dolares norteamericanos, pero su amortizacion es en moneda nacional al
tipo de cambio controlado de equilibrio.

14.- Las Sociedades Nacionales de Créditos son la denominacién gue tienen
todos los bancos comerciales del pais nacionalizados después de su
estatizacion el primero de septiembre de 1982.

15.- México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Presupuesto de
egresos de la federacion 1987. Sector Hacienda y Crédito Publico, Tomo Il y
México, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Informe de labores de la

SHCP, 1986-1987.

16.- Ibid.

17.- Ibid,
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El programa EW-01 de la DGPI tiene como poes la formulacion de la
iniciativa de ley de ingresos de la federacién da cada afio, de las circulares
de la miscelanea fiscal anual y de las reformas a las diversas leyes del
sistema impositivo mexicano. Elabora varios anteproyectos de ley y estudios
referentes a la planeacion de la palitica de ingresos, analisis y evaluacion del
comportamiento del sistema tributario y su vinculacion con la politica
econémica. 18

El programa E2 que lleva a cabo la Subsecretaria de Hacienda vy
Crédito Publico con una participacion importante de fa DGCP implica
gstudiar, analizar, discutir, negociar y firmar los créditos publicos (internos y
externos). Se elaboran también estudios especiales para el apoyo crediticio
de ciertos sectores de la economia, como el agropecuario.

Debido a la importancia que actualmente tiene el problema de la deuda
externa, constantemente se realizan misiones para negociar y evaluar los
débitos del gobierno mexicano con organismos financieros internacionales y
bancos privados extranjeros. Ademas, se producen documentos que dan
informacion sobre politicas, situacion del pais y evolucion de los débitos que
apoyan el proceso de toma de decisiones. Incluso, se elaboran en conjunto
con el BM documentos que informan sobre la situacién econdmica de
México. Se realizan las notas, discursos y ponenecias que apoyan la
participacion de los altos funcionarios en reuniones nacionales e
internacionales en materia de deuda externa.

Mas aun, se lleva un registro de la deuda externa del sector privado y
-en conjunto con Banxico~ se controla el FICORCA. Realiza estadisticas de

los débitos plblicos y publica informes y folletos al respecto. Finalmente,

18.- Mexico, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Presupuesto de
egresos de la federacion 1987. Sector Hacienda y Crédito Publico, Tomo I\, p.
17.
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participa en las sesiones periddicas del Comité Técnico de Control de

Cambios donde participan Banxico, SECOFI y la Asociacidon Nacional de
Importadores y Exportadores de la Republica Mexicana (ANIERM). 19

La SHCP es una organizacion gubernamental muy grande, con muchas
responsabilidades y con una posicion central en sl seno de la administracion
publica. Su funcion financiera ejerce una influencia amplia en la economia
nacional y sus decisiones no soélo afectan al sector financiero y bancario,
sino a todo el sector publico y privado. Quiza esta sea una de las razones
que explican la tendencia, siempre presene en los gobiernos del México
contemporaneo, por contrarrestar o disminuir su influencia.

La responsabilidad de la SHCP es enorme. José Lopez Portillo que fue
fitular de esa secretaria de mayo de 1973 a septiembre de 1975, dice al
respecto:

[..] una vez fijados los objetivos viables y ponderado los medios y
recursos necesarios de capacidad financiera del sistema, €l jefe de
finanzas debe obtener recursos de donde convenga y no por la
conveniencia de la obtencion, limitar objetivos y metas; pero en el
puesto de Secretario de Hacienda mis convicciones vacilaban, pues el
trabajo, las dificultades y los riesgos, muchos imponderables,
desbordan las estructuras racionalmente concebidad a priori. Y de ello
me daba cuenta especialmente cuando las presiones externas, dificifes
de considera o, aun de prevesr, fgtﬁan y desquicia las decisiones
oportuna y racionaimente tomadas.

Por las funciones que desempena, la SHCP tiene clientelas que pueden
considerarse como "cautivas". Estan en primer término los grupos de interés

empresariales que tienen un trato cotidiano con esta organizacion: "el

funcionario det régimen al que corresponde oir a la iniciativa privada,

19.- México, Secretarla de Hacienda y Crédito Publico, Informe de labores de
la SHCP, 1986-1987, p. 41-59.

20.- José Lopez Portillo, Mis tiempos. Biografia y testimonio politico (México,
D.F.: Fernandez Editores, 1988) vol. 1, p. 374.



atenderla y tranquilizarla —dice Lopez Portillo—- es, por tradicidon y naturaieza,

ol Secretario de Hacienda". 21 Después de los empresarios, son las

organizaciones obreras ia clientela de esta organizacion:
Como Secretario de Hacienda --dice Lépez Portillo—- atenc_:li ala
iniciativa privada con mucha frecuencia y ofa sus puntos de vista. Los
convoque para hablarles de las adecuaciones fiscales gue estaba
preparando. Del mismo modo cité a las principales centrales obreras,
especialmente a la CTM y a Fidet Velazquez, no sdlo para comunicar a
tiempo las decis'guas ineludibles del estado, sino para escuchar sus
sugerencias [...]

Finalmente, por su importancia en la decisién y aplicacion de la
politica financiera del sector plblico, la SHCP también recibe las demandas y
aplica sus acciones en otras organizaciones gubernamentales, tanto
federales, como estatales y municipales. Estas organizaciones son la tercera
clientela "cautiva" de la SHCP.

Organizacion de gran tradicion y abolengo dentro del gobierno
mexicano, es la SHCP uno de los actores principales en el proceso de toma
de decisiones de la politica econémica en México. Esta "primogénita de las
tres hermanas", es "una sabia condesa, ya entrada en arfos, llena de
atuendos, afeites, joyas, no todas auténticas, y secretos, muchos

secretos..."23
La Secretaria de Programacion y Presupuesto

La otra gran organizacion responsable de la poltica ecndmica, la
"nermana menor’, es la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP).

Comenzaré -tal como hice con fa SHCP-- por estudiar sus antecedentes

21.- Ibid., vol. 1, p. 378.
22.- 1bid., vol. 1, p. 381.
23.- ibid., vol. 1, p. 374.
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histéricos. Al respecto, el trabajo de Aliredo Cuevas es, quiza, el mas
completo. 24

Hasta 1946, la SHCP tenia el predominic de los egresos publicos
federales y su presupuestacion. Era la Direccion General de Egresos (DGE) la
responsable de la elaboracidon y ejecucion de los presupuestos y la
Contaduria de ia Federacion de su control contable.

En 1947 se promulgé la primera Ley para el control de organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal y en 1948 se cred la
Comision Nacional cie Inversiones, dependiente de la SHCP. Ambos sucesos
pretendian un mejor control de las inversiones publicas que no se logro sino
hasta 1954, con la aparicion de una nueva Comision de Inversiones, ahora
dependiente de |a Presidencia de la Reptblica (PR).

Cuando Adolfo Lépez Mateos era presidente electo, en 1958, pensé
crear la Secretaria de Planeacion y Presupuesto, que retomaria las funciones
de la Comisidn de Inversiones de la PR y recibiria las funciones de
planeacion y presupuestacion. La SHCP --cuyo titular era Antonio Ortiz Mena--
se opuso a tal proyecto que acabd con ia creacién de la Secretaria de la
Presidencia (SP) que no tenia atribuciones en materia del gasto corriente ni
programacion global del desarrollo. Por otra parte, Lopez Mateos también
cred la Secretaria del Partimonio Nacional (SPN) para el manejo de las
empresas publicas. "Desde ese momento, --dice Cuevas-- |a relacion entre
estas tres dependencias, la mas fuerte de la cuales era la Secretaria de

Hacienda, fuen una fuente de conflictos constantes, a los que se intento

24.- Alfredo Cuevas Camarillo, La transformacion de las estructuras
administrativas encargadas del manejo del gasto publico federal, 1946-1976.
Tesis para obtener el titulo de licenciado en administracién publica (México,
D.F.. El Colegic de México, 1987) 191 pp. y "La administracion del gasto
publico en México" en Foro internacional, Vol. XXVIIl, no. 2 (Octubre-
Diciembre, 1987) pp. 241-260.
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responder con la proposicidon del mecanismo de coordinacion, de escasos

frutos en general". 25

A este periodo de tres secretarias de Estado que dividié las funciones
de los egresos publicos se le denominé el “triangulo de la eficiencia”.

A principios del gobierno de Gustave Diaz Ordaz (1964-1970) se
incorporo al sector paraestatal al presupuesto de egresos de la federacion, lo
cual aumnentd la fuerza de la SHCPF.

Durante este sexenio, en el seno de la SP, surgid la Comisién de
Adniinistracion Publica (CAP) (encabezada por el entonces subsecretario de
esa dependencia, José Lopez Portillo), que proponia una reforma
administrativa para adoptar los presupuestos por programas, la efectiva
coordinacion del sector central con el paraestatal --por medio de la
sectorizacion de las entidades paraestatales a las secretarias de Estado-- y
reforzar a ia SP en materia de programacion publica.

Esta reforma administrativa no se llevé a cabo hasta 1978, cuando
Lépez Portillo asurmid la presidencia de la republica. Las viejas intenciones
de la CAFP se convirtieron en el nuevo proyecto administrativo del titular del
gjecutivo con la promesa de "organizar al gobieno para organizar al pais". El
gje mas importante de esta reforma administrativa fue la creacion de la SPP
y la aplicacion del presupuesto por programas bajo su conduccion. Asi, se
desligaba a la SHCP del manejo de los egresos publicos federales, que
estaban a su cargo desde 1821.

La nueva Ley organica de la administracion pubiica federal (LOAPF)

que se publicd en el Diario Oficial de la Federacion {DQ) el dia 29 de

25,- Alfredo Cuevas Camarillo, "La administracion del gasto publico en
México" en Foro internacional, op. cit., p. 244.



diciembre de 1976, en su articulo 32 senalé las atribuciones de la nueva

dependencia, que en resumen, eran:
La planeacion del gasto publico y de las inversiones a cargo de la
Secretaria de la Presidencia, la presupuestacion del gasto corriente de
la Secretaria de Hacienda, y la programacion y el control de entidades
paraestatales de la Secretaria del Patrimonio Nacional. Se busca que
sea la Secretaria de Programacién y Presupuesto la encargada de
elaborar los planes nacionales y regionales de desarrollo |...] asi como
programar su financiamiento --tanto por lo que toca a la inversion
como al gasto corriente-- y de evaluar los resultados de su gestion.
Dicha dependencia égndria igualmente a su cargo la preparacion de la
Cuenta publica |...]

La creacion de la SPP impiicd que la Subsecretaria de Egresos de la
SHCP se transformara en Subsecretaria de Presupuesto de la nueva
dependencia. Se incorpord la Oficialia Mayor de la extinta SP a la nueva
estructura. Se crearon las Subsecretarias de Programacion y Evaluacion y se
incorporaron varias direcciones generales provenientes de la SP, SPN, SHCP
y de la Secretarfa de Industria y Comercio. Ademas, se establecio la
Coordinacion de Delegaciones Regionales (actualmente Subsecretarfa de
Desarrollo Regional) que manejarfa los programas de inversion conjunta de la
federacion con los estados. Finalmente, se incorporé la Coordinacion General
del Programa de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres. 27

Asi nacié la SPP, dependencia que, por su atribuciones, se convirtio en
una de fas organizaciones mas importantes del gobierno federal, equiparable
a las tradicionales SHCP y la Secretarfa de Gobernacion. Cambiaba, en ese

momento, la historia de las organizaciones gubernamentales del México

contemporaneo.

26.- Exposicion de motivos de la Ley orgdnica de la administracion ptblica
federal, 29 de diciembre de 1976.

27.- Ignacio Pichardo Pagaza, Administracion publica federal (México, D.F.:
INAP, 1982) vol.1, p. 252.
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Aungue la SPP tiene un vasto conjunto de funciones, sdlo algunas
~ estan vincuiadas con Ia decisisén y aplicacion de la politica econémica. En
este sentido, tiene un papel central en la polttica fiscal, en particular por el
manejo que tiene de los egresos publicos, incluyendo el gasto corriente y el
de inversion. Tiene, ademas, importante funcién en la proyeccion, célculo y
consolidacion del déficit o superavit entre los ingresos y egresos publicos
federales. El complejo proceso de programacion-presupuestacion a cargo de
la SPP tiene su punto culminante con la elaboracién anual del presupuesto
de egresos de la federacion y del Distrito Federal.

Otra funcion de gran impartancia de esta organizacion para la decision
y aplicacion de ia politica econdmica es la informagcion, donde coordina y
desarrolla los servicios nacionales de estadistica y da informacion geografica
y norma estos servicios que levan a cabo las otras arganizaciones
gubernamentales.

El conjunto de metas generales de la SPP son:
a) Mantener, en términos reales, los egresos publicos en niveles similares a
los alacanzados en gjercicios anuales anteriores y; en lo posible, disminuirlos
en tiempos de escacez de recursos y aumentarlos en periodos de abundancia
de éstos. Ademas, tratara de bajar &l gasto corriente a fin de liberar recursos
para la inversién publica. Esto implica imponer un estricto orden y disciplina
en el gasto programable de las organizaciones gubernamentales sujetas al
control presupuestario de la SPP.
b) No disminuir drasticamente el gasto programable en ciertas areas que
significarian graves problemas politicos. Como dice James O'Connor, el

gasto social (sobre todo educacion y salud) tiene un objetivo de legitimacion

9l



politica 28 por lo que se buscara mantener su nivel. Otra éreas de dificil
recorte presupuestario es el gasto en seguridad nacional y procuracion de
justicia.

¢c) Ejercer un control estricto en los egresos de las principales entidades
paraestatales como Pemex, Comision Federal de Electricidad, Fertimex,
Sidermex, etc.

d) Mantener, en lo posible, ios recursos reales asignados a la inversion
publica, atendiendo principalmente la ampliacién de la infraestructura basica
del pais y el mantenimiento de la capacidad de oferta de insumos
estratégicos. Si los ingresos io permitiesen, incrementar gradualmente este
rubro de los egresos publicos federales.

e) Imponer a las demés organizaciones gubernamentales de {a administracion
publica federal una estricta mstodologia para presupuestar y controlar los
egresos.

fy Evitar que los gobiernos estatales y muncipales se excedan en los egresos
de proyectos coordinados entre ia federacion, los estados y los municipios.

g) Fomentar la desincorporacion de entidades paraestatales que reciban del
gobierno federal una gran cantidad de subsidios y que tal desincorporacién
no signifique graves problemas politicos.

h) Captar y procesar la informacion relevante de las principales variables
macroeconomicas a fin de apoyar &l proceso de toma de decisiones.

iy Cumplir con los requisitos formales que le manda (a ley tal como elaborar
cada sexenio un Plan Nacional de Desarrollo (PND) y, anuaimente, el
presupuesto de egresos de la federacion y del Distrito Federal, informes que

evallan el desarrollo del PND, la Cuenta Pulblica y, esporadicamente,

28.- Esta idea es de James C’Connor, La crisis fiscal del Estado, Tr. Gerardo
Di Masso [y otros] (Barcelona, Espana: Peninsula, 1981) 347 pp.
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informes de desincorparacion de entidades paraestatales y de la evolucion de
las finanzas publicas. 29.

Para lograr sus metas, la SPP cuenta con 15,000 empleadcs, de los
cuales 7,000 son de confianza, 7,000 de base y 1,000 evenuales. Ocupa el
décimo lugar del empleo publico del conjunto de las 18 secretarias de
Estado, la PR y la PGR con el 1% del total de empleados de éstas. 30

En el ejercicio presupuestario de 1986, la SPP tuvo sgresos por 83,512
millones de pesos corrientes, lo que significd 0.23% de los egresos de la
federacion; esta cantidad es muy similar a la que ejecio la Secretaria de
Pesca y la de Relaciones Exteriores. Gasts, aproximadamente, 0.11 % del PIB
y ocupd el décimo segundo lugar de los egresos de las 18 secretarias de
Estado. 31

Del total de sus egresos en 1986, 39.4 % fue para el pago de servicios
personales, 2.82 % de materiales y suministros, 16.27% servicios generales,
40.79 transferencias, 0.58% en bienes muebles e inmuebles y 0.10% en obra
pliblica, 32

La estructura formal de la SPP (ver organigrama A-2 en el Anexo) esta
compuesta por la oficina del secretario, tres subsecretarias, una oficialia
mayor, una contraloria interna, 17 direcciones generales y un organismo

desconcentrado de gran importancia que tiene nivel de subsecretaria: el

Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica {(INEGI) que cuenta,

29.- Para delinear estas metas generales de la SPP utilicé el mismo método
gue explico en la nota 4 de este capitulo.

30.- México, Secretaria de la Contraloria General de la Federacion [e] Instituto
Nacionai de Administracion Pulblica, Tamario y composicion de a
administracién publica mexicana (1988) p. 31.

31.- México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Cuenta de la
Hacienda Publica Federal, 1986 (1987) p. 541.

32.- Ibid, p. 543.
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a su vez, con cuatro direcciones generales y una coordinacion administrativa.

33

Como en el caso de la SHCP, la mayoria de las unidades

administrativas de la SPP son meramente operativas. Las que participan

directamente en el disefio y la decision de la politica econdmica son: la

oficina del titular y su staff, la oficina del subsecretario de Planeacion y

Control (SPCP) y su staff, la Direccidon General de Politica Econdmica y Social

(DGPES), Direccion General de Politica Presupuestal (DGPP) y —-por ta

importancia de la informacion que genera-- la oficina del presidente del

INEGI.

El repertorio de programas de la SPP incluye once programas

principales:

Programa

c2
c4

Cs
Cé
co

DA

DK

CUADRO 3-C
REPERTORIC DE PROGRAMAS DE LA SPP
Denominacion

Administracidon interna

Control y vigilancia de la utilizaciodn
de los recursos

Asuntos juridicos

Comunicacioén social

Definicidén y conduccion de la peolitica
de planeacion, presupuestacion y eva-
luacicén global

Definicion y concuccidén de la politica
de planeacion, control presupuestal y
contabilidad

Definicion y conduccion de la politica
de programaciodn, presupuesto y evalua-
cion para el desarrollc industrial y
de servicios

Definicidn y conducecidn de la politica
de programacion, presupuesto y evalua-
cidn para el desarrcllo social y rural

33.- México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Manual de
organizacién general de la SPP (1987) p. 60.
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DL Definicidon y conduccidon de las politi-
cas de planeacidén, programacion y pre-
supuesto para el desarrcllo regional

y descentralizaciodn 15.2
D6 Pefinicion y conduccion de la politica

de informacion nacional 29,2
UI Investigacidon para el desarrcllo rural 1.0

TOTAL 100.0

* Porcentaje de egresos del programa con respecto a los egresos
totales de la SPP.

Fuente: México, Secretaria de Programacion Yy Presupuesto,
Presupuesto de eqresos de la federacion, 1988.
En el caso de 1a SPP, los programas vinculados al proceso de toma de
decisiones de la politica econdmica son:
CUADRO 2-D

REPERTORIO DE PROGRAMAS DE LA SPP VINCULADOS CON EL PROCESO DE
TOMA DE DECISIONES DE LA POLITICA ECONOMICA

Unidad
administrativa
Programa Denominacion responsable
cY Denominacioén y conduccioén de la
politica de planeaciodn, presupues-
tacion y evaluacidn global SPP
DA-01 Direccion y coordinacidon de la po-
litica de planeacion, control pre-
supuestal y contabilidad SPCP
DA-02 Actualizacion y seguimiento de la
politica econdmica y social DGPES
DA-03 Normatividad e instrumentacion de
la politica de gasto publico DGPP
D6-01 Direccion y coordinacion de la po-
litica de informacion nacional INEGI

Fuente: México, Secretaria de Programacion Yy Presupuesto,
Presupuesto de egresos de la federacion, 1988.

El programa C9 que lleva a cabo la oficina del titular de la SPP supone
la proyeccion y coordinacidn de las actividades de la planeacion nacional del

desarrollo y la promocion del Sistema Nacional de Planeacion Democréticas



{SNPD) 34 como instrumento de ordenacién y orientacion de la estrategia del
desarrollo. Esto implica una serie de poes como la recepcion de los
documentos, informes, estadisitcas, estudios, etc. para tomar las decisiones.
Ademas el staff del secretario elabora una serie de documentos especiales
para apoyar las actividades gue implica este programa. Finaimente, incluye
todas las reuniones del secretario con los altos mandos de la organizacion
para producir las decisiones y acciones mas importantes de la SPP. 35

El programa DA esta dividido en seis subprogramas, de los cuales tres
estan vinculados con la toma de decisiones de la politica econdmica: el DA-
01,02y 03.

El subprograma DA-02 a cargo de la DGPES tiene como proposito
efectuar el diagnéstico econémico y social del pals y analizar y evaluar las
tendencias de la economfa internacional para proponer alternativas vy
acciones de politica econtmica y social, asi como determinar los montos
globales de gasto publico y apoyar el diserioc de ia politica fiscal. Para ello,
la DGPES desemperfia una serie de poes que incluyen la formulacion e
integracion anual de seis documentos del marco macroeconomico, los

criterios generales de politica econdmica y politica sectorial y las alternativas

34.- El Sistema Nacional de Planeacion Democratica fue elaborado por el
gobierno federal para racionalizar el uso de los recursos y coordinar las
decisiones del sector publico y de los sectores social y privade. El sistema
estéd concebido como un conjunto articulado de relaciones funcionales que
establecen las dependencias y entidades del sector publico federal entre si,
con las organizaciones de los diversos grupos sociales y con autoridades de
las entidades federativas a fin de efectuar acciones de comun acuerdo.
Comprende mecanismos permanentes de participacion a través da los cuales
los grupos organizados de la sociedad y la poblacion en general, hacen
propuestas, plantean demandas y formalizan acuerdos. Ver México, Secretaria
de Programaciéon y Presupuesto, "El Sistema Nacional de Planeacion
Democratica: hacia su consolidacién" en Antologia de la planeacion en
México (México, D.F.: FCE, 1985) Tomo I, pp. 101-123,

35.- Mexico, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Programa de labores
1987 y Presupuesto de egresos de la federacion 1986. Sector Programacion y
Presupuesto, Tomo Ii.
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del gasto publico por sectores. Ademds, elabora documentos que hacen
seguimiento y analisis de la evolucion de las principales variables
econdmicas y que proveen propuestas de politica econdmica. Apoya la
formulacion y seguimiento de la politica de ingresos del gobiernc federal y la
politica de precios y tarifas del sector publico. Lleva sl registro y la
actualizacion del Inventario y Registro Nacional de Proyectos, integra el
programa de inversion publica y apoya el disefioc de la politica salarial
considerando las perspectivas anuales de inflacion. Analiza las finenzas
pUblicas y su impacto econdmico, asi como la estimacién de las fuentes de
financiamiento y uso de los recursos publicos, por lo que apoya la
formulacion de la politica monetaria. Elabora un informe trimestrai sobre ia
evolucién sectorial de la economia, uno sobre la deuda externa de México y
los principales palses de América Latina y un tercero sobre la evolucion de
la inversion extranjera. 36

El subprograma DA-03, que lleva a cabo la DGPP, tiene el proposito
de integrar el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) cada afo y
levar a cabo su seguimiento, control y evaluacion. Los poes de este
programa son la elaboracion de los documentos para integrar el PEF y el
Calendaric de Gasto PuUblico. Realiza los informes sobre la situacion
economica, las finanzas publicas y el ejercicio del presupuesto. Elabora los
documentos que definen las normas, metodologias y disposiciones para la

formulacion, integracion y ejecucion de los programas-presupuestos. 37

36.- Ibid.
37.- Ibid.
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El subprograma DA-01, responsabilidad de la oficina del subsecretario
de Planeacion y Control Presupuestal, estd disefiado con el propésito de
coordinar las acciones de los programas DA-02 y DA-03. 38

Finalmente, el programa D6-01, a cargo de la oficina del presidente del
INEGI, tiene como objeto obtener la informacién econdmica, estadistica,
geogréfica y demografica del pais para apoyar el proceso de toma de
decisiones. Los poes de este programa son muchos y complejos y van desde
la elaboracion mensual de estadisticas, censos e informes del desarrollo de
las principales variables econdmicas y sociales, hasta la realizacion de la
cartografia geodésica, geolégica, hidroldgica, edafologica, climatoldgica y de
los usos del suelo del pais. 39

La SPP es una organizacion gubemamental que se enfrenta a muchos
problemas. En primer lugar, al ser una organizacion relativamente nueva y
resultado de la extraccion de funciones de otras secretarias de Estado,
todavia no logra tener un caréacter propio. Al revisar los primeros diez afos
de su historia (1977-1987) me encontré con una secretaria en constante
cambio, heredera de rutinas, funciones, poes y vicios de diversas
organizaciones gubernamentales.

En la década antes mencionada, identifico tres etapas por las que ha
pasado la SPP: la de su surgimiento caracterizada por una visible anarquia,
la de su formacidn todavia endeble como organizacién y la tercera en la que
comienza su consolidacion con un caracter propio.

La primera etapa va desde su establecimiento en diciembre de 1976

hasta mediados de 1979. Comeo dije antes, esta etapa se caracteriza por una

38.- /bid.
39.- lbid.
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anarquia interna en la organizacion y en sus relaciones con el exterior. Si de

aglgo nos sirve el testimonio de Jose Lépez Portillo:

Resuelvo intervenir directamente en la organizacion vy
funcionamiento de la nueva Secretaria de Programacion y Presupuesto,
después de revisar la insuficiencia del programa del sector
agropecuario que me presentd Carlos Tello [primer titular de esta
dependencia; primero de enero de 19771.

Me preocupa la Reforma Administrativa sobre el esquema
racional actlan los factores viscerales de las relaciones humanas.
Celos, ambicion, vanidad, prestigios, egoismos, envidias, rencores
acumuiados prejuicios, operan de manera absurda. Me preocupa
porque de no responderme mis colaboradores, tendré que tomar
decisiones desagradables. Entiendo, sin embargo, que muchos de los
problemas se dan en los cuadros intermedios o bajos [primero de
mayo de 1977].

Problemas severos en la definicion del Presupuesto para 1878. La
rivalidad Tello- Moctezuma [titular de la SHCP] en su peor nivel
Espero mafana me presenten hipotesis y altermativas para definir y
decidir. Es doloroso enfrentarse al enfrentamiento de colaboradores
estimados. Pero tendré que tomar decisiones muy drasticas si esto no
camina. Ya deberia yo tener definido el Plan Quinquenal y apenas estoy
en 1978, enfangado. Sin duda es mi culpa [14 de noviembre de 1977].

Ayer acepté la renuncia de Carlos Tello y provoque la de Julio
Rodolfo Moctezuma: los substituyen, respectivamente, Ricardo Garcaa
Séinz y David lbarra, en la SPP y en ta SHCP. Es la decisién mas
amarga y dolorosa que he tomado en el réegimen. Se trata de dos de
mis mejores amigos; de viejos colaboradores que tenian toda mi
confianza y a los que entregué las dos puntas del eje de la Reforma
Administrativa que ahora estd en un tremendo entredicho [17 de
noviembre de 1877].

La Reforma Administrativa esta en entredicho con el pleito Tello-
Moctezuma. Fue una decision grave separar ingresos y egresos Y
asociar éstos al programa. Tengo que sacarla adelante [26 de
noviembre de 1977].

De algin modo empieza a actuar la Reforma Administrativa. Sin
embargo, todavia no logro que trabaje a satisfaccion el sistema de
Programacion y Presupuesto. La circunstancia de que quienes
presupuestan practiquen los antiguos tramites, hace que hayamos
reproducido todas las limitaciones de la antigua Secretaria de
Hacienda. No hay metodologia, por mas que me empeno en impulsar el
sistema matricial. No sé si para 1979 podamos dejar establecido algo
[12 de mayo de 1978].

Sigue sin trabajarme bien la Secretarfa de Programacion y
Presupuesto, eje de mi Reforma Administrativa [10 de julioc de 1978].

El grado de incomprension de mi reforma administrativa tiene
dimensiones olimpicas.

El planteo que me hicieron giraba todo en torno al presupuesto.
Un planteo de ratones. Lo grave es que me 1mpac:enté y se lo dje.
Garcia Sainz piensa en la renuncia. Es desesperante como, a dos anos,
se confunden las cosas. Es increifble. Tendré que enfrentar
personalmente las cosas. La concepcion feudal; el pequeno prestigio, el
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celo, la envidia, la burocracia, la inercia. En fin. Fatal {21 de diciembre
de 1978].

Aqui, trabajo de encrucijada. Insuficiencia de la Secretaria de
Programacién y Presupuesto que me sigue fallando. Quiere substituir y
subordinar, en vez de coordinar. Cada uno de sus Subsecretarios tiene
Su propio gabinete y se siente universo ptolomeico. Absurdo. Voy a
tener que tomar decisiones [11 de enero de 1979].

Ayer empezaron las criticas analiticas al Plan Global de
Programacion. A ver qué hago con este grave asunto. No es cosa de
correr a los pobres colaboradores que no han podido con el paguets,
como algunos me proponen [28 de marzo de 1879].

Nombré a Miguel de la Madrid titular de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto en lugar de Garcia Sainz que simplemente
no pudo con el d:)aquete por bueno, discreto y considerado {21 de
mayo de 1979]

La designacion de Miguel de la Madrid, funcionario formado vy
desarrollado en la SHCP, para presidir la SPP marca el comienzo de la
segunda etapa de formacion --todavia endeble-- de esta organizacion.

De la Madrid, con un equipo de colaboradores mas homogeéneo,
comenz6 a dar caracter propio a la SPP. El logro mas destacado de este
periodo fue presentar, en 1980, el Plan Global de Desarrollo que, en la
practica, sirvidé para muy poco. Incluso Lépez Portillo reconocié los avances
en esta etapa que, quiza, le valié a Miguel de la Madrid algunos "puntos”
favorables en la carrera que lo llevaria a la candidatura priista a la
presidencia de la republica. 41

El 25 de septiembre de 1981, Miguel de la Madrid era nominado como
candidato del PRI a la presidencia. Lo sustituyé, al frente de la SPP, uno de
-sus subsecretarios, Ramon Aguirre Veldzquez que terminaria el sexenio

lopezportillista tratando de seguir adelante con el trabajo formativo que habla

40.- José Ldpez Portillo, op. cit., pp. 507, 575, 648, 650, 654, 723, 741, 793,
801, 824, 837.

- Dice Lopez Portillo: "De la Madrid en Programacion haciendo buenos
planteos Es la Uttima oportunidad que tengo de sacar adelante el eje de la
Reforma Administrativa. Eso, o un gigantesco estorbo, como hasta ahora lo
ha sido. Doloroso reconocerlo pero cierto, Le daré toda la libertad y el
apoyo gue me solicite”. Ver ib:d p. 838.
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comenzado De la Madrid, aunque con la grave limitacion de que casi todos
los altos mandos -y una buena parte de los medios-- de la organizacion se
irian a trabajar con el titular a la campana priista. De ahi que esta breve
etapa de la SPP sdlo haya sido de endeble formacion.

En la tercera, y Ultima etapa de los primeros diez anos de vida de la
SPP, comienza su verdadera consolidacion como una organizaciéon con
caracter propio, Esta etapa que principia el primero de diciembre de 1982
con la toma de posesidn de la administraciéon de De la Madrid y la
designacion de un joven funcionario (que también habla empezado su carrera
politica en las oficinas de la SHCP) al frente de la organizacion: Carlos
Salinas de Gortari.

En diciembre de 1982 se promovieron una serie de reformas a la
Constitucion que terminarian con la implantacion de un Sistema Nacional de
Planeacion Democratica (SNPD), entre otras. La organizacion, coordinacion,
evaluacién y control de este sistema quedd a cargo de la SPP, lo cual le di6
un sustento ideoldgico y metodoldgico para llevar adelante el proceso de
presupuestacion por programas.

La estructura organizacional cambié. las tres subsecretarias
aumentaron a cinco y el area de informacion estadistica y geografica, que
antes era una coordinacion general, se convirtic en un organc
desconcentrado de la secretaria denominado INEGI.

En 1983, la SPP integrard --ahora si a tiempo y con la obligacion
constitucional de hacerlo—- el PND, 1983-1988. Ademés, se promulgo la Ley de
Planeacion (DO, 5 de enero de 1983) que introdujo el marco conceptual de la
programacion y el proceso operativo para llevarlo a cabo, Finalments, en esta
etapa se elaboraron, con la colaboracion de las otras organizaciones del

poder ejecutivo federal y con la coordinacion de la SPP, los programas



sectoriales de mediano plazo que, supuestamente, guiarfan la gestion
gubernamental de Migual de ia Madrid.

 Lanueva estructura ideoldgica y metodoldgica de la SPP permitiria que

el proceso de presupuestacion por programas se fuera afinando a lo largo
del sexenio. Cabe desatacar que fue la primera ocasidon en que, mas ©
menos, hubo estabilidad en la organizacién, tanto en sus politicas internas
como en sus cuadros. Sélo en 1985 hubo una restructuracion interna (debido
a los ajustes economicos del gobierno federal) que redujo el ndmero de
unidades administrativas a las tres que son ias que actualmente quedan y se
presentan en el organigrama A-2 del Anexo.

El 4 de octubre de 1887, el PRI nomind una vez mas al titular de la
SPP como candidato presidencial. Carlos Salinas de Gortari habia logrado
afianzar la SPP como una organizacion gubernamental con sus propias
rutinas, poes, programas e, incluso, vicios. Esta labor, quizd, le otorgd a su
titular --como a De la Madnd-- "puntos" favorables en la carrera por la
presiencia de la republica. El subsecreatrio Pedro Aspe Armella quedd enla
titularidad de la SPP, a raiz de la candidatura de Salinas, y acabaria el
sexenio en que esta dependencia logro convertirse en una de las
organizaciones gubernarnentales de mas importancia politica y adrninistrativa.

Ciertamente otros tres factores coadyuvaron a fa consolidacion y
fortalecimiento de la SPP. En primer término, la crisis econdmica que
comenzé en 19882 y, por ianto, la restriccidon de los recursos obligd a
racionalizar el aparato gubernamental que maneja los egresos publicos; en
segundo lugar, la disposicion del presidente De la Madrid en darle a [2 SPP
un lugar prioritario en le procesc de decision y accidon de las politicas
gubernamentales. Finalmente, como me dijo un funcionario de ja SPP, debido

a la gran importancia econdmica y politica que tuvo el problema de la deuda
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externa a partir de 1982, la SHCP se convirtié en la "Secrataria de la Deuda
Externa" lo que trasladdé muchas funciones propias a esta secretarfa a la
SPP. 42
La SPP se enfrenta a otro problema y que deriva de las grandes
limitaciones que tiene el proceos de presupuestaciébn por programas,
sustento de esta organizacién. Al ser la encargada de otorgar y fijar los
“techos financieros" a las otras organizaciones para autorizar su presupuesto
anual, resulta una practica incrementalista, donde las organizaciones
simplemente toman el presupuesto del afio anterior como base y o ajustan
incrementalmente, lo cual significa un ajuste generalizade de recursos en
lugar de un ajuste selectivo por programas.
Ademas, |a realidad limita el proceso de programacion. En palabras de

Alfredo Cuevas:

En el sexenio de su implantacion [de Lopez Portillo] hubo varios planes

sectoriales descoordinados y un plan global tardio; en el presente

periodo de gobierno [se refiere al de Miguel de la Madrid], se ha

contado con un plan nacional desde el comienzo de la administracion,

pero la crisis ha hecho dificil su aplicacion. La programacion se ha

asentado como técnica administrativa, pero persisten practicas

contrarias a ellas. Desde el principio de la década se elaboran

documentos especificamente evaluatorlos pero sus contenidos, si bien
28 han dejado de mejorar, estan aun lejos de cumplir sus propositos.

Por sus funciones, la principal clientela "cautiva" de la SPP son las
ofras organizaciones gubernamentales, de las cuales recibe demandas,
negocia con ellas y les aplica acciones especificas en todo lo que se refiere
a sus egresos. Cabe destacar que no son sélo las organizaciores del

gobierno federal las clientelas de la SPP, sinc las de los gobiemos estatales

42.- Entrevista con Jorge Terrazas, exfuncionario de la SPP.

43.2; Alfredo Cuevas Canarillo, "La administracién del gasto publico”, op. cit.,
p. 259.
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y municipales por la gran importancia gue tienen las transferencias de
recursos federales para apoyar los proyectos de los estados y muncipios,
sobre todo los de inversién en obra publica.

A comparacién de la SHCP, la "hermana mayor', la SPP es una
organizacion nueva y pujante dentro del gobiernc mexicano. Ha llegado a ser
uno de los tres actores principales en el proceso de toma de decisiones de
la politica econdmica. Es la "hermana menor", una joven inteligente, en pleno
proceso de aprendizaje, con ideas modernas y con muchos, muchos secretos

que conocer... 44

El Banco de Meéxico

La tercera organizacion, y Gltimo actor principal en el proceso de toma
de decisiocnes de la politica econdmica en México, es la banca central.
Estudiar a esta organizacién resulta ciertamente dificil por su cerrazon
y hermetismo. Al respecto, dice Eduardo Turrent Diaz:
La austeridad y discrecion con que los bancos centrales llevan a cabo
sus operaciones, y la sensatez y hermetismo con gue tradicionalmente
se conducen sus funcionarios, han hecho de éstos instituciones poco
vistosas. Se trata de organizaciones reacias a la pu%icxdad y por tanto
dotadas a los ojos del publico de escaso glamour.
¢(Cuales son las razones objetivas de este fendmeno? Una vez méas Turrent
Diaz:
[...] tal vez la complejidad técnica de las funciones bancarias y
monetarias en la operacion de un banco central sea sélo comprensible

para un reducido grupo de especialistas: economistas y banqueros
profesionales {Cémo explicar al publico, por ejemplo, la trascendencia

44 .- Uso los términos utilizados por José Lépez Portillo para definir a la
SHCP. Ver nota 23.

45.- Eduardo Turrent Dlaz, Historia del Banco de México (México, D.F.: Banco
de México, 1982) vol. |, p. 21.



y la mecénica de la contraloria delf crédito o dfé préstamo de Ultimo
recurso, funciones tipicas de un banco central?

Los origenes de la barnica central en México se desenvuelven
principalmente alrededor del asunto de la emisidon de billetes. En este
sentido, los antecedentes histéricos de esta organizacidon se remontan a la
fundacion de los bancos privados de emision, proceso que arranca en 1864
con el establecimiento de la primera de dichas instituciones.

Durante el periodo que va de 1884 a 1917 se consolidd un sistema
plural de emisores. En 1897, Ives Limantour (titular de la Secretaria de
Hacienda), con la Ley bancaria de esa fecha, instrumentd un sistema de
pluralidad regulada o de "privilegio y concurrencia”.

Sin embargo, en la etapa revolucionaria, el gobierno constitucionalista
de Carranza (1914-1920) hizo de la fundacién de un banco central unc de los
principales objetivos de la Revolucion. La Constitucion promuigada en 1917
consolidé definitivamente el concepto de la centralizacion de la emision. De
1917 a 1925 comienza la seria controvercia en torno a cuales debian ser ios
glementos distintivos ds! banco Unico previstc en la Constitucion,
particularmente respecto a si correspondia referir el monopolio de moneda
fiduciaria a un banco de Estado o a una empresa publica con participacion
privada.

La realidad de crear una banca central se dio hasta 1924 cuando tomo
posesion de la presidencia de la replblica Plutarco Elias Calles, quien
ratifico a Alberto J. Pani como secretario de Hacienda, puesto que venfa
desempenando desde septiembre de 1923.

Con la técnica vy las ideas de Pani y la voluntad politica de Calles s
emprendié el proyecto de la creacién del Banco de México. A finales de

46.- 1bid.
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1924, el secretario Pani designé una comision que se aboco definitivamente a
la elaboracion de la ley, estatutos y escritura constitucional del futuro banco
central. La comisién quedoé presidida por el propioc Pani y se integrd con tres
miembros: Manuel Goémez Morin, Fernando de la Fuente y Elfas S.A. de Lima,
éstos tres Ultimos conocidos con el apelativo de "los tres mosqueteros”.

Por fin, el 25 de agosto, el presidente Calles expidié la Ley organica
del Banco de Meéxico, publicada en el DO el 31 de agosto, misma que fue
perfeccionada, reformada y adicionada tres veces mas durante su gobierno.

El Banco de México (Banxico) quedé constituido como una sociedad
anonima, cuyo principal accionista era el gobierno federal, con las
siguientes finalidades:

a) Emitir billetes.

b) Regular la circulacion monetaria, los cambios scbre el exterior y la tasa
de interés,

¢) Redescontar documentos de caracter genuinamente mercantil.

d) Encargarse del servicio de Tesoreria del Gobierno Federal.

e) Efectuar con las limitaciones de la propia ley organica operaciones
bancarias pertinentes a los bancos de deposito y descuento. 47

Todas estas operaciones estarian fundamentadas en un sistema
monetario basado en el patron oro y en la circulacion de especies en plata,
como moneda de apoyo.

La creacion del banco Unico de emision marcod un punto fundamental
de arranque en la intervencion del Estado en |a economia.

Banxico inicid sus operaciones el primero de septiembre de 1925.

Durante los primeros afnos, su funcionamiento fue semejante al de los bancos

47.- Fraccion Vi, articulo primero de la Ley orgédnica del Banco de México,
1925.

lo6
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comerciales, pero con el monopolio de la emision de billetes; durante el
periodo de 1932 a 1936 se fue perfeccionando gradualmente su
funcionamiento y su estructura, a fin de que actuara exclusivamente como
banco central.

En 1941 se promuigd una nueva iey organica que otorgd al banco
bases mas firmes para su desarrollo, con una serie de medidas que
ampliaron sus facultades, diversificaron y afinaron sus instrumentos y
extendieron su ambito de regulacion, permitiéndole, cada vez mas, aplicar
politicas mas activas y directas en materia monetaria y crediticia.

En septiembre de 1982 --y como consecuencia de la estatizacion de la
banca-- Banxico, de ser una sociedad andnima, se convirtio en un organismo
descentralizado del gobierno federal y se le confirieron nuevas facultades en
materia de politica cambiaria.

El 8 de noviembre de 1983, De la Madrid presentdé una serie de
reformas a la Ley orgéanica del Banco de México en las que se preciso la
autoridad el banco sobre aquellas instituciones que intervenian en el régimen
de control de cambios y las conductas que causaban infraccion a este
régimen.

Sin embargo, una de las transformaciones méas importantes que ha
tenido Banxico a lo largo de su historia fue la promulgacion de su nueva ley
organica (publicada en el DO el 31 de diciembre de 1984) en la que se tratd
de darle mayor autonomia de las autoridades hacendarias.

La nueva ley tenia como propdsito fundamental regular el crédito
primario en condiciones que permitieran la estabilidad del poder adquisitivo
del peso. Asi, se limitd el financiamiento interno de Banxico al gobierno
federal a la suma que fijara, al inicio de cada afo, su Junta de Gobierno,

previéndose también que el saldo deudor de la cuenta general de la
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Tesoreria de la Federacion en Banxico no pudiera ser superior al equivalents
del 1% del total consolidado de las percepciones previstas en la Ley de
ingresos de la Federacion para el afo en cuestion. El monto méximo para el
financiamiento interno que fijara la Junta de Gobierno deberia comunicarse al
Congreso de la Unidn, informandole también de los elementos que se
hubieran tenido en cuanta para determinarlo. Los intereses devengados por el
financiamiento deberian ser cubiertos a Banxico en forma mensual.

Otro de los aspectos centrales de la nueva ley fue la supresion de la
relacion entre los activos internacionales y el monto de los billetes en
circulacion. Con esto, el acervo de Banxico en divisas, oro y plata podria
utilizarse en su integridad para compensar desequilibrios entre los ingresos
y egresos de divisas, ampliandose asi el margen de efectividad de la politica
monetaria y del tipo de cambio.

La nueva ley, que pretendid modernizar al banco y reforzar sus
facuttades como banca central, e otorgd la funcidon de determinar las
caracteristica de las operaciones activas, pasivas y de sevicios que
realizaran las instituciones de crédito y no sélo, como ocurria durante ia
vigencia de la ley de 1841, la determinacion de las tasas de interés. Ademas,
la nueva ley obiigd a Banxico a establecer las reservas obligatoriaé que la
banca debe mantener en el banco central {encaje legal) que sean necesarias
para lograr una adecuada regulacion cuantitativa y cualitativa del crédito.
Atendiendo a este propésito, se redujo de 50 a 10 % el monto méximo de los
depositos en efectivo que las instituciones deben mantener en Banxico.
Finalmente, se modifico su estructura administrativa.

El Banco de México es, por tanto, un organismo publico
descentralizado del gobierno federal lo que significa que, segun el derecho

administrativo, es una entidad con personalidad juridica, patrimonio y



régimen jurfdico propios. Por. sus funciones, es una crganizacion de gran
importancia en la decision y aplicacion de la politica monetaria y del tipoc de
cambio. Las facultades que le confiere su ley orgénica le dan autonomia y
poder en el ambito de la politica econtmica, Estas facuitades estan

expuestas en el articulo segundo de dicha ley:

l. Regular la emisién y circulacion de la moneda, el creditc y los
cambios;

. Operar con las instituciones de crédito como bancc de reserva y
acreditante de Ultima instancia, asi como regular el servicio de camara
de compensacion;

ll. Prestar servicios de tesoreria al Gobiernoc Federal y actuar como
agente financiero del mismo en operaciones de crédito interno y
externo;

IV. Fungir como asesor del Gobierno Federal en materia econémica vy,
particularmente, financiera, y

V. Participar en el Fondo Monetario Internacional y en otros organismos
de coopeg%cién financiera internacionai o que agrupen a bancos
centrales.

A pesar de esta independencia, e/ mismo articulo segundo la
condiciona. Dice a la letra:

El ejercicio de estas funciones debera efectuarse en concordancia con
los objetivos y prioridades de la planeacion nacional del desarroollo y
de conformidad con las directrices de politica monet‘c%a y crediticia
que sefale ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Es decir, claramente, Banxico es auténome hasta donde las autoridades
hacendarias decidan. También, con el precepto de que sus funciones tienen
que concordar con “los cbjetives y prioridades de la planeacion nacional del
desarrcllc”, se le otorga a las autoridades de la SPP el mismo coto a la

independencia de la banca central.

48.- Articulo segundgc, "Ley orgéanica del Banco de México" en Legislacién
bancaria, 33ava. ed., Col. Leyes y codigos de México (México, D.F.: Porria,
1988) p. 258,

49.- Ibid.,
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Las metas de politica econdmica de Banxico son:
a) Financiar al gobierno federal en los montos que senala su ley organica y
con el fin de evitar, en lo posible, un financiamiento inflacionario.
b) Formular recomendaciones en materia de politica monetaria y del tipo de
cambio e informar sobre la situacidon econédmica y financiera (interna y
externa) del pais.
c) Determinar las caracteristicas de los billetes y monedas y resolver su
desmonetizacion, asi como los procedimientos para su utilizacion y
destruccion.
d) Decidir y aplicar, en caso de un repunte inflacionario, la restriccion del
crédito y el ajuste a la alza de las tasas de interés para controlar los
agregados monetarios. En caso de que la prioridad sea alentar la actividad
econdmica, el banco ajustard ias tasas de interés reales a la baja y no
restringira el crédito para fomentar las inversiones fisicas. En este sentido,
Banxico se encuentra en una disyuntiva entre crecimiento econdmicc O
control de la inflacion. La evidencia apunta que los bancos centrales en todo
el mundo --incluyendo México-- prefieren controlar la inflacion que
preocuparse por los indicadores de la produccion economica. S0
e) Debido a la debilidad de la moneda mexicana y los graves problemas que
ha traido la sobrevaluacion del peso, el Banco de México tiene que mantener
un nivel de subvaluacion de la moneda interna a fin de evitar atagues
especulativo que pongan en peligro las "casi-siempre" escasas reservas
internacionales y para apoyar la exportacion de los productos mexicanos y

desalentar las importaciones. En otras palabras, y como me lo dijo un ex-

50.- Para un gjemplo de esta afirmacion ver a Robert Craig West, "Federal
Reserve Board" en Donald R. Whitnah (ed.), The Greenwood Encyclopedia of
American Institutions. Government Agencies (Westport, Conn.: Greenwood
Press, 1983) pp. 238-243.
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funcionario hacendario: "después de lo que pasd en 1982, el director del
Banco de México primero se ‘corta las venas’ antes que volver a sobrevaluar
el peso”, 51
f) Banxico tratara, en lo posible, de mantener un nivel aceptable de reservas
de activos internacionales. En caso de una merma de ésta, la banca central
las intentara defender y se retirara del mercado de divisas internacionales, Io
que significaré una devaluacion brusca del peso mexicano.
g) Decidir y regular el encaje legal de acuerdo al articulc 15 de su ley
organica, con el fin de controlar e! crédito.
h) Actuar cormo apoderado y delegado fiduaciario del gobierno federal, lo que
significa el establecimiento y administracion de diversos fideicomisos
publico, 92
i) Decidir mecanismos e instrumentos gue coadyuven a la modernizacion del
sistema bancario nacional. 93

Banxico tiene 5144 empleados, 4029 (78.3%) en su oficina central en el
Distrito Federal, 308 (6%) en el drea de fideicomisos y 807 (15.7%) en nueve
sucursales en el interior de la republica. 54 g, pues, una organizacién

gubemamental relativamente pequeda.

51.- Entrevista con Ulises Beltran, exfuncionario de la SHCP.

52.- Los fideicomisos de fomento que maneja el Banco de México son: los
Fideicomisos Instituidos en Relacién con la Agricultura {FIRA), el Fondo de
Equipamiento Industrial (FONEI), Fondo de Operacion y Descuento Bancario a
la Vivienda (FOVI), Fondo para el Desarrollo Comercial (FIDEC), Fondo para el
desarrollo de los Recursos Humanos (FIDERH) y el fisicomiso especial
denominado Fideicomiso para la Cobertura de Riesgos Cambiarios
(FICORCA).

53.- La metodologia para delinear gstas metas esta explicada en la nota 4 de
este capitulo. Inclui en esta parte el articulo preparado por Sergio Ghigliazza
para la serie de conferencias "La busqueda de México de una nueva
estrategia de desarrollo” de la Universidad de Yale en abyril de 19889, titulado
“The Role of The Central Bank in Financial Modemization".

54.- México, El Banco de México, Numero de plazas (1988).
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Los egresos presupuestarios de Banxico ascendieron, en 1987, a 78,854
millones de pesos corrientes, lo que represanta aproximadarmente 57% de los
egresos de la SPP en el mismo ejercicio presupuestario. 55

La estructura formal de Banxico (ver organigrama A-3 del Anexc) estd
compuesta por una junta de gobierno, una direccién general, una comision de
crédito y cambics, dos comisiones internas, dos direcciones generales
adjuntas, una coordinacién de comunicacién social y doce direcciones. 56

Las areas que tienen que ver con la decisién --mas que con la
operacién-- de la politca econdmica son la Junta de Gobiernc (JGBM), la
Direccion General (DGBM), la Comision de Crédito y Cambios (CCC), Comison
Interna de Banca Central (CIBC), Direccion General Adjunta (la que tiene a su
cargo las direcciones de investigacion econdmica, organismos y acuerdos
internacicnales, etc., DGABM), la Direccién de lrweétigacién Econdmica (DIE),
la Direccién de Operaciones Internacicnales (DOI) y la Direccién de Crédito,
Depdésite Legal y Mercado de Valores (DCDLMVY), 57

En vista de que me fue imposible conseguir el repertoric de programas
de Banxico, en este caso --a diferencia de lo que hice con la SHCP y la SPP--
haré una breve descripcion de lo que hacen las areas vinculadas con el
proceso de toma de decisiones de la politica econdmica. Es partir bajo el
supuesto de que cada area sjecuta un programa con sus respectives poes, o
cual dara una idea general de la paricipacién de esta organizacion en el

procesc que vengo investigando,

55.- México, Presidencia de la Republica, Anexo del sexto informe de
gobierno, 1988. Politica econdmica, pp. 32y 71.

56.- México, Banco de México, Manual de organizacion (1988).

57.- Ver nota 9 de este capitulo.



Integran la JGBM once miembros propietarios y sus respectivos
suplentes. Los propietarios son: los secretarios de Hacienda y Crédito
Piblico, de Programacion y Presupussto y de Comercio y Fomento Industrial;
el Director General del Banco de México: el subsecretario de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico que designe el titular de dicha dependencia; los
respectivos presidentes de la Comision Nacional Bancana y de Seguros
(CNBS) y la Comisién Nacional de Valores (CNV); el presidente de la
Asociacion Mexicana de Bancos (AMB), y tres personas "de reconocida
competencia en ‘materia financiera y que no presten servicios de caracter
laboral a las citadas dependencias", designadas por el secretario de
Hacienda y Crédito Publico.

Preside la junta e! titular de Hacienda y, en su ausencia, el director
general, se reuna por lo menos cada dos meses o por convocatoria de su
presidente, del director general o de tres de sus miembros.

Este Organo de Banxico, en materia de decision de la politica
economica, es el que determina el monto maximo que pueda alcanzar el
saido del financiamiento interno del banco, de acuerdo al articulo séptimo de
su ley orgénica. Escucha y aprueba las proposiciones del director general
sobre los términos y condiciones del crédito que el banco otorga al gobierno
federal. Conoce los informes que presenta el funcionaric mencionado sobre ia
situacibn econbmica y financiera, interna y externa, y formula
recomendaciones respecto de las acciones que tiene que emprender Banxico.
Ademas recibe, antes de su publicacion, el informe anual del director general

sobre la situacion econdmica del pais (famoso documento anual de gran
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utiidad para los estudiosos de la macroeccnomia del pais) y formula
recomendaciones respecte al mismo. S8

La CCC esta integrada por el secretario de Hacienda y Créditc Publico,
los subsecretarios de dicha dependencia que sean miembros propietario y
suplente de la JGBM, el director general del banco, su suplente en la JGBM
y el director general adjunto de Banxico gue designe su titular. No hay
suplentes y esta presidida por el titular de Hacienda y, en su ausencia, por
el director general del banco. Se reune por solicitud de su prasidente o del
director general, quien tiene la obligacién de informar a la JGBM las
resoluciones de esta comision.

Este drgano colegiado de Banxico tiene las siguientes funciones
vinculadas con ia decisién de la politica econdmica: determina los criterios
de acuerdo con los cuales el banco debe llevar a cabo sus operaciones de
mercado con fines de regulacién crediticia y cambiaria. Determina los
montos, plazos, rendimientos, condiciones de colocacién y demas
caracteristicas de los bonos de regulacion monetaria y establece el régimen
de inversidn obligatoria para las instituciones de crédito (encaje legal) y los
criterios de caracter general de la facultad que ie confiere el articulo 14 de
su ley organica que dice:

Las tasas de intereses, comisiones, premios, descuentos u otros
conceptos andlogos, montos, plazos y demas caracteristicas de las
operaciones activas, pasivas y de servicios, que realicen las

instituciones de credito, con residentes en el pais y en el extranjero, se
ajustaran a las disposiciones que dicte el Banco de México.

58.- Ver "LLey organica del Banco de México” en Legisiacién bancaria, 33ava.
ed., Col. Leyes y cédigos de México (México, D.F.: Porrda, 1988) pp. 257-278
y México, El Banco de México, Manual de organizacion (1988).



Estas disposiciones tendran caracter general, pero podran
aplicarse a dgéerminado tipo de instituciones o a ciertas clases de
operaciones.

Ademas, la CCC fija los criterios de regulacion de operaciones de
terceros con divisas, oro, plata y las normas para determinar &l o los tipos
de cambio que compete fijar al banco. Finalmente, sefala las directrices
respecto al monto, composicion y valuacién de la reserva de activos
iniernacionales del pais. 80 Como se ve, esta comisién tiene un papel muy
ifnportante en la toma de decisiones de la politica monetaria y del tipo de
cambioc.

El director general de Banxico es designado por el presidente de la
republica y tiene a su cargo el gobierno del banco, su representacién legal y
. el ejercicio de sus funciones, sin perjuicio de las atribuciones que la ley
organica confiere a la JGBM y la CCC. Por tanto, es esta area la que
conduce toda la accién de la organizacién y tiene bajo su responsabilidad las
metas anteriormente senaladas. La DGBM es auxiliada, en la toma de
decisiones, por la CIBC que funge como 6rganc de informacion y consuita en
materias relativas a las funciones propias de la banca central. Cabe destacar
gque no me fue posible averiguar quiénes conforman esta comisién, pero es
previsible que sean los altos funcionarios del banco. 61
La DGA, participa en el proceso de toma de decisiones (la otra

Direccion General Adjunta es mas operativa), tiene a su cargo la coordinacion

y el control de las tres direcciones que tienen un papel importante en la

59.- Articulo 14 de la "Ley organica del Banco de México" en Legislacion
bancaria, op. cit., p. 264.

60.- Ver "Ley organica del Banco de Méxica" en Legislacion bancaria, op. cit.
y México, Banco de México, Manual de organizacion (1288).

61.- México, Banco de México, Manual de organizacion (1988).

115



decision y aplicacion de la politica monetaria y del tipc de cambio: la DIE,
DOly DCDLMV.

La DIE se encarga de analizar la estructura y evolucion de la actividad
econémica nacional, el comportamiento del sistema financiero mexicano, asi
como los cambios corrientes en el volumen del circulante, captacion y crédito
bancario. Ademas, elabora y proporciona indicadores econémicofinancieros
sobre los aspectos importantes de la economifa nacional y de la operacion
bancaria; asimismo, realiza estudios especificos para asesorar a |a direccion
en las medidas de politica econdmica, monetaria y crediticia que le
competen. Finaimente, tiene a su cargo la programacién financiera
macroecondmica, 82

La DOI proporciona los elementos de juicio necesarios para definir la
politica cambiaria y lleva a cabo las decisiones en esta materia. Es la
encargada de administrar la reserva de activos internacionales y todo lo
relatvo a las divisas de ofros paises. Ademads, programa y analiza el
presupuesto de divisas del pais. 63

Por ultimo, la DCDLMV es la que coordina et diserio y aplicacién de
las acciones de politica monetaria y crediticia que permiten al sistema
bancario mexicano mantener condiciones de liquidez, crédito y rentabilidad.
Estudia la utilizacion de los instrumentos como el encaje legal, el crédito al
gobierno federal y al sisterna bancario, la compra-venta de CETES,
operaciones de deposito-crédito o reporto, subastas, etc. Decide y lleva a

cabo los mecanistnos necesarios para mantener las condiciones favorables

62.- Ibid., pp. 26-27.
63.- Ibid., pp. 32-33,
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del mercado de dinero, de valores y de CETES, que permitan inducir los
cambios deseados en la liquidez de las variables monetarias. 64

En general, puede decirse que Banxico se enfrenta a dos grandes
problemas: su supuesta “independencia" del gobierno federal y la
contradicion en los objetivos de la politica monetaria y del tipo de cambio
que decide y maneja.

El control monetario es uno de los principales elementos de cualquier
estrategia coherente de manejo econdmico nacional. Por lo tanto, todos los
palses occidentales han absorbido a sus bancos centrales dentro del
gjecutivo 0 por menos los han hecho responsables ante el gobierno. 65 gn
México, a pesar de la gran reforma a ia su iey organica en el segundo afio
del gobierno de De la Madrid, el problema de la definicion del estatus de
Banxico no ha sido plenamente resuelto.

Quiza, el mayor problema de la autonomia de la banca central -y que
ocurre en la mayorfa de los paises occidentales-- es su relacidon con la
autoridades hacendarias y, en el caso particular de México, con el presidente
de la republica (a pesar de que éste nombra a su director general).

La "independencia" de Banxico es un tema acalorado, un sfimbolo de
poder irresponsable para algunos, y, para otros, el Ultimo baluarte que
protege al peso v al pais del desastre. Lo cierto es que, con todo y la nueva
ley, la banca central esta, por un iado, supeditada al presidente y las
autoridades de la SHCP y la SPP; vy, por el otro, sigue siendo una institucion

cerrada, hermética y con la posibilidad real de tormar decisiones por su

64.- Ibid., p. 40,

65.- James Tobin, Politica econémica nacional {ensayos), Tr. Guillermo
Cérdenas (México, D.F.: FCE, 1980) p. 146.
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- cuenta. En este contexto antagénico, se desemperia el trabajo cotidiano de la
banca central.

Organizacion en la gue se intenta implantar los mas puros criterios
técnicos para tomar fas decisiones, sin las "siempre molestas"
consideraciones politicas, el Banco de México es, por definicion, el terreno
fértil de los tecnodcratas, conservadores y --en la Ultima década-- de los
neoliberales.

La autonomia relativa de Banxico ha despertado el encono de altos
funcionarios del gobierno federal e, incluso, del mismisimo presidente de la
republica. En este sentido, uno de los mas afectados fue el presidente L.opez
Portillo quien tuvo que cambiar tres veces al director del banco. Con su
primer titular, Gustavo Romero Kolbeck, a quien definid como persona que se
habia convertido de "progresista critico* en “cauteloso vigilante de reservas”
66 tuvo un grave problema en el primer trimestre de 1977. He aqui sl

testimonio del ex-presidente:

Me enteré anteayer de algo muy desagradable: la caria de
Whiteveen, Director del Fondo Monetario Internacional, que tanto me
molesté y gue motivd se enconaran las polémicas en el Gabinete
Econdmico y en la gue se hacian injustas e incongruentes
reclamaciones a México, con motivo del avance de lo convenido en el
contrato de facilidades ampliadas, firmado por el gobiernc de
Echeverra y por mi ratificado {con mi reserva de derecho al "pataleo"),
fue una carta isolicitada por el Banco de México. Me ha llenado de
indignacion el hecho y se lo reclamé ya a Romero Kolbeck,
subrayandole una actitud que repite la de Fernandez Hurtado [ex-
director de Banxico]. Me confirma la impresion que tenia: e/ Banco de
México se autoerige en "guardian supremo de la economia" y actia por
Su cuenta.

Era ia vieja practica de Fernandez Hurtado para asustar a los
politicos y mansjarios a su antojo, 10 que de ninguna manera es
tolerable. Lo intufa yo, como Secretarioc de Hacienda. Incluso tuve un
choque con Fernandez Hurtado cuando, sin autorizacién, hizo publicas
sus reflexiones scbre el gasto pubhco Entonces le reclamé y me
contesté que €l tenia dos leaitades: una con el Gobierno y otra con el
pais, y que ésta era la mas importante. Entonces le dije que si formaba

66.- Jose Lopez Portillo, op. cit., p. 535.



parte del Gobierno, su lealtad al pais debia someterse a las jerarquias
del Gobierno sin erigirse en juez de lealtades, saivo gue renunciara al
Gobierno. En fin, tuve problemas, por o que no lo confirmé (como
Director del Banco de México).

Ayer se lo planteé a Moctezuma [titular de la SHCP] y a Romero
Kolbeck. Moctezuma ne, estaba enterado {..] Responsabilicé, en lo
sucesivo a Moctezuma.

Con Miguel Mancera, a finales de su sexenio, tuvo un problema similar
cuando el Banco de México decidié deslizar el mexddlar sin consultarlo, lo
cual costé el puesto a Mancera que, posteriormente, seria nombrado por
Miguel de la Madrid otra vez director general de Banxico. Durante el sexenio
de De la Madrid no hay pruebas de un enfrentamiento tan abierto del
presidente con Banxico, quizd, por la mayor afinidad de ideas entre ambos
funcionarios y la nueva ley organica que, supuestamente, dio mayor mayor
independencia a la banca central. Lo cierto es que se puede afirmar que uno
de los graves problemas del banco es esta dualidad entre organizacion
auténoma y controlada por otras autoridades del ejecutivo federal.

El otro gran problema de Banxico es la responsabilidad de mantener |a
estabilidad de precios por medio de politicas monetaria y tipo de cambio.
¢Deben estas politicas aspirar a una alta tasa de desempleo y una baja tasa
de crecimiento del producto a cambio de mantener estables os precios? {En
gué medida la tarea de restringir fa demanda global debe ser asumida por
tasas de interés elevadas y por crédito restringido? ¢En qué medida es una
consideracion legitima de la polftica monetaria el que Banxico tenga que
minimizar los gastos del gobierno federal por concepto de intereses sobre la

deuda nacional? Cualesquiera que sean las respuetas, implican

necesariamente un juicio axiclogico, donde hay que ponderar las ventajas y

67.- lbid., p. 573.
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desventajas de las distintas variables econdmicas. Dificil eleccion de
disyuntivas a las que se enfrenta cotidianamente el Banco de México.

Por su naturaleza, las clientelas 'cautivas" de Banxico son las
organizaciones de crédito {sobre todo los bancos) y las otras organizaciones
gubernamentales, tanto federales, como estatales y en especial la SHCP, SPP
SECOFI y la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidradlicos. También las
organizaciones empresariales tiene contacto --aungue mas marginal-- con la
banca central, en particular la AMCB y la AMIS.

Banxico se podria considerar como la "hermana intermedia” entre ia
"primogénita” SHCP y la "menor' SPP, que pretende ser independiente, pero
sus "hermanas" no se lo permiten del todo. Sofisticada, callada, incrédula
ante los grandes fines politicos, pero pragmatica en la utilizacién de los
medios técnicos, es el Banco de México la tercera de las tres hermanas que
deciden y aplican la politica econdmica en México.

En esta seccion -la méas larga de este capitulo- he intentado, siguiendo
la metodologia del capitulo anterior, presentar la naturaleza, las
caracteristicas, antecedentes historicos, funciones, metas generales, recursos,
estructuras, repertorio de programas relevantes a la toma de decisiones de
politca econdmica y sus procedimientos operativos estandares, los
problemas vy, finalmente, las clientelas "cautivas" de las tres organizaciones
mas importantes del proceso que vengo estudiando.

Como se pudo apreciar cada organizacion es una entidad diferente v
con carécterisitcas muy propias. Agui las he denominado metaféricamente
como ‘las tres hermanas" porque --como sefialé al principio de la seccion--
tienen mucho en comun, en particular la responsabilidad de decidir y aplicar
la politica econdmica del pais. Sin embargo, como tres hermanas que

pertenencen a la misma familia, cada una es muy diferente de 1a otra.
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LAS COMISIONES: COORDINACION Y DESCONCENTRACION

Hay dos tipos de comisiones que participan en el proceso de toma de

- decisiones de la politica econémica en México: las de coordinacién y las
desconcentradas. A las primeras perienecen la Comisién Intersecretarial de
(asto-Financiamiento (CIGF) y la Intersecretarial de Precios y Tarifas de los
Bienes y Servicios de la Administracion Plblica Federal (CIPTBSAPF). Las
segundas son la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros (CNBS) y la
Comision Nacional de Valores (CNV).

Stanyer y Smith definen a la coordinacion como "el control de las
actividades y decisiones de individuos o dependencias para gque estén
armonizadas en el seguimiento de algunas metas u objetivos declaradas
como comunes'. 88 Esta definicion implica dos aspectos principales que
pueden ser identificados: a) la coordinacién de decisiones; y b) la
coordinacion de actividades. La primera es sinénimo de la coordinacion en el
quehacer polftico 69 y la segunda estd esencialmente vinculada con la
coordinacion administrativa.

La CIGF y la CIPTBSAPF tienen el propdsito de coordinar las
deicisiones y acciones de organizaciones que tienen responsabilidades
comunes, particularmente en el area de la politica fiscal. Cabe destacar que
hay otra entidad de coordinacion: el (abinete Econdmico, que examino
posteriormente en la préxima seccién de este capitulo.

La LOAPF en su articulo 21 prevé que el presidente de fa republica

puede constituir comisiones intersecretariales "para el despacho de asuntos

68.- Citado por John Greenwood [y] David Wilson, Public Administration in
Britain (Londres: George Allen & Unwin, 1984) p. 34.

69.- Traduci policy-making como quehacer politico.
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en que deban intervenir varias Secretarfa de Estado o Departamentos
Administrativos. Las entidades paraestatales pueden integrarse a dichas
comisiones cuando se trate de asuntos relacionados con su objeto". 70

El dia 29 de agosto de 1979, se publicd en el DO el Acuerdo por el
que se crea con carécter permanente la Comision Intersecretarial de Gasto-
Financiamiento para el despacho de asuntos en materia de gasto publico y
su financiamiento, asi como de los programas correspondientes de la
competencia de las Secretarfas de Porgamacién y Presupuesto y de Hacienda
y Crédito Publico 71, en el que se consideraba que la CIGF era necesaria
debido a la gran vinculacién existente entre las funciones de la SHCP y la
SPP en la decision y accion de la politica fiscal.

Esta comision estd integrada por los secretarios de Programacion y
Presupuesto, de Hacienda y Crédito Plblico y de la Contraloria General de la
Federacion, asl como por dos subsecretarios, tanto de la primera como de la
segunda, y uno de la tercera. No hay suplentes. La presidencia esta a cargo
de los tres secretarios, quienes desemperian esta funcidn en forma alterna y
por los periodos gue ellos mismos convienen. En caso necesario, la CIGF
puede invitar a cualquier funcionario de la administracion publica federal.

Las funciones gue desempefia la comision estan claramente
gspecificadas en el articuio cuarto del acuerdo mencionado y son, a saber:

. Cuidar gue las decisiones gue se tomen en materia de gasto publico
y su financiamiento mantegan congruencia en su contenido y con la

planeacion nacional del desarrollo, formulando las recomendaciones
necesarias para asegurar la compatibilidad;

70.- Articulo 21, "Ley organica de la administracion publica’ en Ley orgéniqa
de la administracion publica, 19ava. ed., Col. Leyes y codigos de Mexico
{México, D.F.: Porrda, 1988) p.12.

71.- Ver Ley organica de la administracion publica federal, op. cit., p. 0. Este
acuerdo fue modificado por otro acuerdo presidencial del 25 de enero de
1883, publicado en el DO el dia 26 de enerc de 1983.



Il. Estudiar y emitir las recomendaciones necesarias para asegurar ia
congruencia de las finanzas publicas con los objetivos y prioridades
del Plan Nacional de Desarrollo;

lIl. Analizar la incidencia del gasto publico y su financiamierto sobre el
comportamiento de la actividad econémica y social, resaltando las
areas estratégicas cuya problematica demande atencidn prioritaria;

V. Proponer un claendario de ingresos gastos {..], cuidando que
armonice el ejercicio del Presupuesto de Egresos con los recursos
provenientes de los ingresos de la Federacion y del financiemiento del
sector publico federal;

V. Analizar el comportamiento del gasto publico y de su financiamiento,
para detectar las desviaciones respecio a lo programado, y sugerir las
medidas corractivas de aquéllas que no se justifiquen, y en los casos
que se considere conveniente, recomendar los ajustes a los programas
anuales de gasto y financiamiento de la administracion pubiica federal;
V. Examinar la situacion financiera de las empresas y organismos
publicos mas importantes y de aquellos que presenten condiciones
criticas, en colaboracion con los coordinadores de sector
correspondientes, y en su caso, con las propias entidades, para
proponer las medidas conducentes;

VIl. Proponer mecanismos de comunicacion permanente entre las
Secretarias de Programacion y Presupuesto, de H%ienda y Credito
Plblico y de la Contraloria General de la Federacion ‘<, que permitan
conocer con oportygxdad y confiabilidad el ejercicio de! gasto publico y
su financiamiento.

La CIGF cuenta con un secretario técnico designado por la SPP con la
responsabilidad de formular los estudios que encomienda la comision y
realizar los trabajos que se consideren necesarios para desempenar sus
funciones. De hecho, el secretario técnico se auxilia de personal técnico-
administrativo de las tres secretarias para cumplir su responsabilidad.

Ademas, la comision crea, de vez en cuando, grupos de trabajo ad-hoc
para realizar tareas especificas. La CIGF se reune por lo mencs dos veces
por mes, con la asistencia minima de un representante por cada una de las

secretarias; por lo menos, en una sesidn al mes deben estar presentes Ics

treés secretarios de Estado.

72.- Cabe destacar que la participacion de la SECOGEF se debe a que ésta
tiene la responsabilidad del control del gasto publico federal.

73.- Articulo cuarto del acuerdao en Ley organica de la administracién publica
federal, op. cit., , pp. 92-93.
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El 9 de diciembre de 1983, se publicd en el DO el Acuerdo por el que
se crea la Comision Intersecretarial de Precios y Tarifas de los Bienes y
Servicios de la Administracion Publica Federal. 74 En este acuerdo se afirma
que --a pesar que el establecimiento de dichics precios y tarifas corresponde
a la SHCP- es de gran importancia que se escuchen los puntos de vista de
otras dependencias.

La CIPTBSAPF tiene por objeto estudiar y analizar las necesidades y
los diversos factores que deberan tomarse en cuenta por la SHCP para la
revision, el establecimiento y las bases para la fijar los precios y tarifas de
los bienes y servicios que produce la administracion publica federal.

Esta integrada por fos titulares de la SHCP (quien la preside), SPP,
SECOFI, SECOGEF, Secretaria de Gobernacion (SG), Secretarfa del Trabajo y
Prevision Social (STPS) y de la Secretaria de Energfa, Minas e Industria
Paraestatal (SEMIP), quienes tendrén el caracter de propietarics y podrén
designar su respectivo suplente. Ademas:

La Comision deréa participacibn a las entidades de la
administracion pubilica federal que produzcan el bien ¢ presten servicio
de que se trate, asi como a los titulares de los sectores a que
correspondan, para que presenten los elementos de juicio y l;ls
informacién de apoyo para la determinacion de los precios y tarifas.

Esta comision cuenta con un secretario técnico que es el director de la
UPTAPF de ia SHCP, quien presenta los estudios que necesita la comision,
prepara los documentos para las sesiones y levanta el acta de las mismas.
No hay fechas fijas para las reuniones: se deja a criterio dg su presidente.

En el organigrama A-4 del Anexc se aprecia como esta organizado el

sistema financiero mexicano. Se puede observar que las entidades

74.- Ley organica de la administracion publica federal, op. cit., p. 129.

75.- Articulo segundo del acuerdo en ibid., p. 130.



regulatorias son la SHCP, el Banco de México, la CNBS y la CNV. En el
apartado anterior senalé el papel de las dos primeras en la decisién y accion
de la politica monetaria y del tipo de cambio. A continuacion estudio el papse!
de las dos Ultimas (como organizaciones desconcentradas) importante en la
regulacion de la politica monetaria (crediticia) especificamente.

La CNBS es un drgano desconcentrado de la SHCP. Segun Miguel
Acosta RHomero, la desconcentracion:

Consiste en una forma de organizacion administrativa en la cual
se otorgan al organo desconcentrado, por medio de un acto
materiaimente legislativo (ley o raglamento), determinadas facultades
de decision y ejecucion limitadas, que le permite actuar con mayor
rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como e! tener un manejo autonomo
ge 5u presupues}g, sin dejar de existir el nexo de jerarquia, con el

rgano superior.

En este caso, €! acto legislativo es la Ley reglamentaria del servicio
publico de banca y crédito (DO, 14 de enero de 1985) y el Reglamento
intenior de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros {publicado en el DO
el 18 de noviembre de 1986). En términos generales, la CNBS es la
encargada de la inspeccidn, vigilancia y supervision de las instituciones de
financieras y de crédito, pero también somete a la consideracién de la SHCP
y Banxico sus opiniones acerca del manejo y los regimenes de la banca ,
crédito, sequros, fianzas vy pollticas de regulacion menetaria y crediticia. De
ahi su importancia en el proceso que vengo estudiando.

Ei organigrarma A-5 del Anexo presenta la estructura del CNBS que
tiene una junta de gobierno, un comité consultivo, la presidencia, dos

vicepresidencias y siete direcciones generales. Su junta de gobierno esté

integrada por cuatro vocales designados por la SHCP, dos por Banxico, uno

76.- Migue! Acosta Romero, Teorfa general del derecho administrativo. Primer
curso, 6ta. ed. (México, D.F.: Porra, 1985) p. 183.
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por la CNV, dos por la misma SHCP con la restriccidn de no pertenecer a
dicha dependencia y el presidente y vicepresidenties de la junta nombrados
tarmbién por Hacienda.

El presidente es la maxima autoridad administrativa de la comision v,
por tanto, el responscinco able de las funciones de ella. El Comité Consultivo
estd integrado por el numero de miembros que determina la junta ds
gobierno, pero cuenta --por lo menos-- con cuatro vocales de dicha junta, un
miembro de la AMB més tres que representan a las agrupaciones de las
demas instituciones y organizaciones sujetas a su inspeccion y vigilancia
{como la AMIS). Este comité escucha la opinion del presidente sobre la
adopcidn de los criterios de aplicacion general de las funciones de la CNBS.

Por su parte, la CNV es un o6rgano desconcentrado de la SHCP, creada
por la Ley del mercado de valores (DO, 2 de enero de 1975) cuya
responsabilidad es regular el mercado de valores y vigilar la debida
observancia de sus leyes y reglamentos. Ademas es el drgano de consuita
del gobierno federal y de los corganismos descentralizados en matsria de
valores. 77 De ahi su importancia, sobre todo en la politica monetaria.

La estructura de la CNV esta compuesta por una junta de gobierno, la
presidencia de la comision y un comité consultivo. Forman el primer érgano
orice vocales: cuatro designados por la SHCP (uno de los cuales es el
presidente de la comision) y un vocal la SECOFI, Banxico, CNBS y Nafinsa,
respectivamente. La propia SHCP designa los tres vocales restantes, que son
personas con conocimientos en materia bursétil, financiera, industrial v

comercial, que ne sean servidores publicos de las entidades mencionadas.

77.- Fraccion Xlll, Articuio 41, "Ley del mercado de valores" en Legislacion
bancaria, op. cit. p. 454.

126



Como en la CNBS, el presidente de la CNV es la maxima autoridad
administrativa y tiene la responsabilidad de llevar a cabo las funciones
regulatorias de la comision. Ademas, por acuerdo de la junta de gobierno
tiene tres facultades muy importantes: proponer a la SHCP fa imposicién de
sanciones por infracciones a la Ley del mercado de valores o a sus
disposiciones reglamentarias 78. disponer la suspensién de cotizaciones de
valores, cuando en su mercado existan condiciones desordenadas o0 se

79 g intervenir

efectlen operaciones no conformes a sanos Usos o practicas
administrativamente a las personas o empresas que, sin la autorizacion
correspondiente, realicen operaciones de intermediacidn en el mercado de
valores o efectuen operaciones de oferta publica respecto de valores no
inscritos en el Registro Nacional de Valores e Intermediarios. 80

El comité consultivo estd integrado por el nimeroc de miembros que
determina la misma CNV, pero debe haber un miembro nombrado
conjuntamente por las bolsas de valores de pals y cinco mas designados por
la AMCB, ABM, CONCAMIN, CONCANACO y AMIS. Este comité conoce y
opina sobre los criterios y politicas de aplicacion general en materia de

mercado de valores.

78.- "Acuerdo por el que se delega al presidente de la Comision Nacional de

Valores, la facultad de proponer a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico la imposicién de sanciones por infracciones a la Ley del mercado de

valores o a sus disposiciones reglamentarias (DO, 31 de julio de 1981)" en
Legislacion bancaria, op. cit., p. 535.

79.- "Acuerdo por el que se delega al presidente de la Comision Nacional de
Valores, la facultad de ordenar la suspension de cotizaciones de vaiores (DO,
19 de noviembre de 1982)" en Legislacién bancaria, op. cit., p. 583.

80.- "Acuerdo por el que se delega al presidente de {a Comision Nacional de
Valores, la facultad de ordenar la suspension de operaciones & intervenir
administrativamente a personas o empresas que, Sin la autorizacion
correspondiente, realicen operaciones de intermediacion en el mercado de
valores o efectuen operaciones de oferta publica respecto de valores no
inscritos en el Registro Nacional de Valores e Intermediarios (DO, 22 de
marzo de 1984)" en Legislacion bancaria, op. cit., p. 597.
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LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, EL GABINETE ECONOMICO Y EL
COMITE DE ASESORES ECONOMICOS

El presidente de la republica --debido a las caracterisitcas propias del
régimen politico mexicano que expliqué en el capitulo Il tiene un papel
muy importante en ese proceso.

Sin embargo, la Presidencia de la Republica (PR) como organizacion
gubernamental es pequena, apenas tiene 2,000 empleados (todos de
confianza) que representan .1 % de todos los empleados del gjecutivo federal
{sin contar al DDF). 81 En 1986 tuvo egresos por 21,880 millones de pesos
(0.06 % de los egresos totales del gobierno federal). 82 Obviamente, la fuerza
de la PR es politica y no administrativa, No obstante, existen. dos instancias
gue dependen directamente de esta organizacion: el Gabiente Econdmico
(GE), incluyendo su Secretaria Técnica (STGE, _dependiente de la Direccion
General del Secretariado Técnico de Gabinetes, DGSTG) y el Comité de
Asesores Economicos (CAE). 83

El concepto de "gabinete", en teoria, pertenece a los regimenes de
gobierno parlamentario; es el cuerpo colegiado formado por los ministros,
conjuntamente con el primer ministro, que tiene la responsabilidad politica y
administrativa ante el poder legisiativo, que puede obligarios a dimitir. En

México:

81.- Mexico, Secretaria de la Contraloria General de la Federacion [e] Instituto
Nacional de Administracién Publica, op. cit., pp. 31 y 35.

82.- México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, Cuenta de la
Hacienda Publica Federal, 1986 (1987) p. 541.

83.- El presidente Carlos Salinas de Gortari ha hecho --a principios de su
administracion-- algunos cambios administrativos, como la desaparicién de la
DGSTG vy el CAE. Ahora, la STGE depende directamente de la reciéntemente
creada Oficina de Coordinacion de la Presidencia de la Republica.
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Los Secretarios de Estado no funcionan en Gabinete o Consejo de
Ministro, como en el regimen Parlamentario y solamente en caso
excepcional como lo es la suspension de garantias (articulo 29 c&la
Constitucion), se requiere la intervencion del Consejo de Ministros.

Sin embargo, el término "gabinete" no se emplea en México en el
sentido antes apuntado, sino que se utiliza para referirise a "ciertas unidades
polftico-administrativas de la Administracion Pablica Federal que por afinidad
en sus materias, trabajan agrupadas en ciertos ramos de la misma". 85 Asi,
el 19 de enero de 1982 se pubiico en el DO el Acuerdo por el que se crea la
Direccion General del Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de
la Repablica 88 en of que se prevé la existencia de cuatro gabinetes
especializados, el de Asuntos Agropecuarios, el de Economfa, el de Salud y
el de Comercio Exterior, quedando abierta la posibilidad de que e! poder
ejecutivo federal establezca otros. En realidad la figura de los gabinetes
especializados ya se habia previsto en la reforma administrativa de 1976 y en
gl articulo septimo de la LOAPF:

E! Presidente de la Republica podra convocar a reuniones de
Secretarios de Estado, Jefes de Departamentos Administrativos y
demés funcionarios competentes, cuando se trate de definir o evaluar
la politica del Gobierno Federal en materias que sean competencia
concurrente de varias dependencias, o entidades de la Administracion
Publica Federal. Estas reuniones saeran presididas por el Titular del

Ejecutivo Federal y el Secretario TécnicQTde las mismas que estara
adscrito a la Presidencia de ia Repubilica.

84.- Gabino Fraga, Derecho administrativo (México, D.F.: Porrda, 1981) pp. 174
y 193. Citado por Miguel Acosta Romero, op. cit., p. 198.

85.- Miguel Acosta Romero, op. ¢it., p. 198.
86.- Ley organica de la administracién publica federal, op. cit., p. 111,

87.- Articulo séptimo, "Ley organica de la administracion publica federal”, op.
cit., p. 9.



Obviamente, el proposito principal de los gabinetes especializados es
la coordinacion de las decisiones y acciones de las organizaciones
gubernamentales. En el casoc del GE esta integrado por el presidente de la
republica, los titulares de la SHCP, SPP, SECOGEF, SEMIP, SECOFl y STPS e
invitados especiales de otras dependencias y entidades de la administracion
publica federal. En este sentido, el director general de Banxico suele ser
invitado de “iempo completo” a las reuniones del GE.

Por ley, aungue ésta puede distar mucho de la realidad, los acuerdos
gue se toman en los gabinetes tienen "caracter de prioritarios en la operacion
general de cada una de las dependencias y entidades participantes". 88

Los propositos generales del GE son: definir y evaluar la politica
ecnomica del gobierno federal en aquellas materias econémicas que sean
competencia concurrente de varias dependencias o entidades de la
administracion publica federal y coordinar las acciones de politica econdmica
que involucran a varias dependencias. 89

Los gabinetes especializados tienen tres instancias: de trabajo, acuerdo
y decision. El primel nivel es el propio GE, el segundo, lo constituyen los
grupos técnicos o comisionegs, que estan formados por subsecretarios, el
tercero, y Uitimo, estd compuesto por los grupos de trabajo integrados por
directores generales. En este sentido:

La actividad del Gabinete Economico es respaidada por diversos
grupos interdependenciales [sic] a nivel de titulares, subsecretarios y

directores generales, que preparan propuestas de politica econdmica
para la toma de decisiones a nivel superior, estudios sobre temas

88.- Articulo cuarto, "Acuerdo por &l que se crea la Direccion General del
Secretariado Técnico de Gabinetes de la Presidencia de la Republica" en Ley
orgénica de la administracion publica federal, op, cit., p. 113.

89.- Ver México, Presidencia de la Republica, Anexo de politica economica
del sexto informe de gobierno, op. cit., p. 260.
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especificos, asi como informes de avance en el cumplimiento de las
acciones.
Los principales temas tratados en el seno del Gabinete
Econdmico son los siguientes:
- Plan Nacional de Desarrolio.
- Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo.
- Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio
Exterior. '
- Pacto de Solidaridad Econémica.
- Coyuntura Internacional.
- Politicas Especificas.
- Endeudameinto Externo.
- Finanzas Pulblicas.
- Politica Monetaria y Cambiaria.
- Empleo y Salarios.
- Desincorporacion de Entidades Publicas.
- Sector Pesca.
- Comunicacién Social de la Politica Econémica. 20

Cada gabinete especializado cuenta con un secretario técnico,
coordinados por la DGSTG, dependiente de la PR. La STGE es una
organizacién cuya funcién es coordinar los asuntos entre dos o mas
organizaciones gubernamentales; llevar a cabo el seguimiento de los
acuerdos, programas e instrucciones que se decidan en el GE; obtener de las
dependencias y entidades la informacion que sea necesaria para las
reuniones de dicho gabinete y desarrollar sus propios sisternas de
informacion, andlisis, documentacién e indicadores basicos; finalmente,
preparar las reuniones por medio de la elaboracion de las agendas,
documentos basicos, materiales de apayo, minutas, relacion de los acuerdos,
estados de avance de éstos y estudios especificos que requiera el presidente
de la republica.

El titular de Ia DGSTG vy los secretarios técnicos son desigandos por el
titular del ejecutivo federal gquien, ademas, puede nombrar comisiones

especiales o grupos de trabajo, cuandoe por la importancia de un programa o

90.- ibid., pp. 260-261.



132

accion conjunta se requieran. En el organigrama A-6 del Anexo presento
cémo estd organizada la DGSTG y la STGE.

E! 3 de enero de 1985, por acuerdo del presidente de la replblica, se
establecio el Comité de Asesores Econdmicos con el propdésito de asesorar a
éste en la definicion de objetivos econdmicos de largo plazo; analizar la
situacion general de la economia y el comportamiento de las principales
variables; estudiar la situacibn economica de otros paises, y su influencia
sobre la economia nacional; auxiliar al presidente de la republica en la
elaboracién de documentos de apoyo a las definiciones de politica
econdémica y de andlisis socbre ia evolucion general de la economia en
relacion con los objetivos de largo plazo; servir de enlace con los cuerpos de
asesoria econdmica de otros jefes de gobierno y realizar los estudios que
encomiende el presidente en materia econdmica. Estas funciones se
encuentran en el Acuerdo por el que se crea el Comité de Asesores
Econdmicos de la Presidencia de la Republica. 91 sin embargo, el Manual
general de organizacion de la Presidentia de la Republica dice que el CAE
no solo tiene propdsitos de largo plaze sino:

Apoyar al Titular del Ejecutivo Federal en el disefio, evaluacion y
coordinacion de la politica econdmica, a través de diagnosticos sobre
la situacion que guardada economia en relacién con las metas a corto,
mediano y largo plazo.

Sea cual fuere la versién correcta, lo cierto es que el CAE es una
unidad staff que apoya al presidente para tomar decisiones de politica

economica. Este comité estd presidido por un coordinador, asesores (cuatro,

91.- "Acuserdo por el que se crea el Comité de Asesores Econdmicos de la
Presidencia de la Republica" en Ley orgédnica de la administracion pdblica
federal, op. cit., p. 133.

92.- México, Presidencia de la Republica, Manual general de organizacion de
la Presidencia de ia Repubiica, p. 301.



aproximadarnente), una asesoria de procesamiento estadistico y especialistas

econdmicos. La composicion del CAE esté en el organigrama A-7 del Anexo.
Finalmente, cabe destacar que las dependencias y entidédes de la

adrninistracion publica federal estan obligadas a proporcionar la informacién

que requiera el CAE para realizar sus labores. 93
EL PODER LEGISLATIVO

Un actor que en teoria seria importante en la toma de decisiones de la
politica economica es el Congreso de la Unidn, si se respetara el verdadero
sentido de "pesos y contrapesos” de la divisién de poderes.

El poder legislativo federal --dividido en dos camaras, de diputados
(500) vy de senadores (64)- tiene una serie de facultades que le confieren fa
Constitucion y ia leyes en materia de politica econémica. Los tres principales
actos son: la expedicion del presupuesto de egresos de la federacion, ley de
ingresos y {a aprobacion de la cuenta anual.

La aprobacién anual de los egresos de la federacion es una facuitad
exclusiva de la Camara de Diputados (CD), segun la fraccion cuarta dei
articulo 74 de la Constitucion. Pero, cualquier modificacion posterior a dicho
presupuesto, si se produce por un nuevo gasto no previsto en el mismo,
tiene que ser obra de las dos camaras. 94

Complemento indispensable del PEF es la ley de ingreso, que se
sustenta en la facultad constitucional del Congreso para imponer las

contribuciones necesarias a cubrir el presupuesto (articulo 73, fraccion Vil).

93.- Articulo cuarto, "Acuerdo por el que se crea el Comité de Asesores
Economicos de la Presidencia de la Republica®, op. cit., p. 135.

94.- Ver a Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, 20ava. ed.

(México, D.F.: Porria, 1984) p. 326.
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Como toda ley, la de ingresos es obra del Congreso de la Unién y
sigue, por lo tanto, los trémites comunes a la formacion de cualquiera ley,
salvo en el punto relativo a que debera iniciarse ante la Camara de
Diputados (articulo 72, inciso h).

Para comprobar que se ajustd en un todo a los gastos autorizados por
el presupuesto, el poder ejcutivo federai debe presentar la cuenta anual ante
la C&mara de Diputados. El hecho de que el estudio y aprobacion de dicha
cuenta sea una facultad exclusiva de |a esta camara se debe a que “para el
Senado, la revision de la Cuenta Publica le resulta una tarea dificil si
aparece sustraido de la facultad de conocer y votar previamente el
Presupuesto ejercido y si carece, ademas, de un drgano como la Contaduria
Mayor de Hacienda, pendiente de la Camara de Diputados, encargada de la
glosa de las cuentas que rinde el Ejecutivo". 95

El poder ejecutivo federal debe mandar las iniciativas de ley de
ingresos y PEF a mas tardar el 15 de noviembre de cada ano; deben
comparaecer ante la Camara de Diputados los titulares da la SHCP y la SPP
para explicar y defender las iniciativas mencionadas. Por su parte, la Cuenta
Publica del afo anterior debe presentarse dentro de los diez primeros dias
del mes de junio.

El Congreso de la Unidn tiene otra facultad formal importante en
materia de politica econdmica. Segun la fraccion VIl del articulo 73
constitucional, el poder legislativo da las bases sobre las cuales el gjecutivo
pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de la nacidn, aprueba esos
mismo empréstitos y reconoce y manda pagar la deuda nacional.

Asi, supuestamente, la contratacion del empréstito se distribuye entre
los poderes. El legislativo da las bases y aprueba el empréstito; entre esos

95.- Ibid., 339.
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dos extremos, el ejecutivo lleva a cabo las operaciones mismas de la
contratacion. Dice Tena Ramirez al respecto:

Tal es la teoria de la Constitucién; la practica es otra. Los
empréstitos que contrae el Ejecutivo comprometiendo el crédito de la
Nacion, no suelen pasar por el conocimiento del Congreso, en los
términos previstos por la mencionada fracctér_1 Vil. De este modo,
nuestra creciente deuda exterior tienen un vicio constitucional de
origen. Acaso sea impracticable para la negocuamégbde los empréstitos
el sistema previsto por el precepto comentado [...]

Esta dificil obligacion constitucional se ha tratado de subsanar en ias
leyes de ingresos donde es comun que el Congreso delege al ejecutivo la
facultad "para contratar, ejercer y autorizar créditos, empréstitos u otras
formas de ejercicio del Crédito plblico, incluso mediante la emision de
valores". Pero las leyes suelen ir mas alld de la simpie delegacion, al
encontrar que: "Asimismo se faculta al Ejecutivo Federal a ejercer o autorizar
montos adicionales de financiamiento cuando, a juicio del propio Ejecutivo,
se presenten circunstancias econdmicas extraordinarias gue asf lo exijan". 97
Es decir, el ejecutivo, por medio de una ley, toma para si facultades
extraordinarias con el fin de mantener su tradicional independencia y evitar el
"siempre molesto” control de los legisladores. Sin embargo, el
presidencialismo en México es cortés para con los diputados y senadores.
Una vez consumados los hechos, ya cuando el pais esta endeudado, viene la
cortesfa: "Del ejercicio de estas facultades dara cuenta el Ejecutivo

oportunamente al Congreso de la Unidn, especificando las caracteristicas de

las operaciones realizadas". 98

96.- Ibid., p. 341.
97.- Citado en ibid, loc. cit.
98.- Loc. cit..



Otra facuitad formal del Congreso de la Unidn, y que tiene que ver con
la politica del tipo de cambio, es la fraccién XVill del aniculo 73
constitucional que faculta al cuerpo legislativo para dictar las reglas
determinan el vaior relativo de la moneda extranjera. El 27 de diciembre de
1882 se publicd en el DO la Ley reglamentaria de la fraccién XVill del
articulo 73 constitucionall en lo que se refiere a la facultad del Congreso
para dictar reglas para determinar el valor relativo de la moneda extranjera
que tiene dos articulo y donde se “obliga" a Banxico a determinar el valor de
las monedas de otros paises de acuerdo a una serie de criterios y factores
de lo mas generico y ambiguo que existe, tal como "el equilibric de la
balanza de pagos o el desarrollo del comercio exterior del pais”, siempre y
cuando promusva €l "desarrollo equilibrado del pais y el aseguramiento de la
realizacion de los planes de desarrolio con justicia social" (sic). 99 Esta es la
gran aportacion del poder legislativo a la torna de decisiones de la politica
del tipo de cambio.

Finalmente, cabe sefialar que las comisiones de Hacienda y
Programacién y Presupuesto de la Cédmara de Diputados suelen estar
encabezadas y controladas por diputades que han sido funcionarios de las
SHCP y SPP y que, por influencia de los titulares, se convierten en
candidatos a diputados por el PRI para cuidar los intereses de estas
organizaciones en esta camara. Estos diputados, presidentes de dichas
comisiones, reportan y reciben instrucciones directamente de los titulares vy
subsecretarios y suelen regresar a "sus dependencias" cuando terminan su

labor legislativa de tres anos. Este hecho es uno de los tantos que casi

99.- Ver "Ley relgamentaria de la fraccion XVH del articulo 73 constitucional
en lo que se refiere a la facultad del Congreso para dictar reglas para
dsterminar el valor relativo de la moneda extranjera” en Legislacion bancaria,
op. cit., p. 773.
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anula la participacién del poder legisiativo en el proceso de toma de

decisiones de la politica econdmica en México.
LOS LIDERES DE LA POUTICA ECONOMICA

los lideres polfticos tienen un papel importante en el proceso al
presidir todo este conglomerado de organizaciones y, ocasionalmente, decidir
qué organizaciones llevaran a cabo cuales programas y dénde.

Esta seccion tiene el propoésito de estudiar quiénes son estos lideres,
cuales son sus caracteristicas generales y cémo se han desarrollado sus
carreras como funcionarios publicos de primer nivel, para entender su
importancia y su comportamiento en el proceso de toma de decisiones de la
politica econdmica en México.

He seleccionado 35 funcionarios publicos de primer nivel de acuerdo al
siguiente criterio: delimité el periodo octubre-diciembre de 1987 y escogi:

a) Todos los miembros del GE.

b) Los ftitulares, subsecretarios, coordinadores de asesores, directores
generales, directores y secretarios técnicos que estan directamente
nvolucrados en el proceso. Es decir, los que presiden las unidades
administrativas u organizaciones mencionadas en los subapartados anteriores
como las implicadas directamente en el proceso que vengo estudiando. En &l
cuadro A-1 del Anexo presento esta seleccion. Los cargos administrativos

qus corresponden a esta eleccion son:
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CUADRO 3-E

CARGOS ADMINISTRATIVOS DE LOS LIDERES RESPONSABLES DE LA POLITICA
ECONOMICA EN MEXICO

CARGO NUMERO PORCERTAJE
Presidente de la Republica 1 2.86
Becretario de Estado 6 17.14
Director general de entidad 1 2.86
Subsecretario de Estado 3 8.57
Presidente de organismo desconcentrado 3 8.57
Director general 9 25.71
Cecordinador de asesores 6 17.14
Director adjunto de entidad 1 2.86
Becretaric técnico 2 5.72
Director de entidad 3 8.57

TOTAL 35 166.00

Estos funcionarios pertenecen a las organizaciones gubernamentales
siguientes (destacando la SHCP como [a dependencia con mayor cantidad de

lideres politicos responsables de ia politica econdmica):

CUADRQ 3-F

ORGANIZACIONES GUBERNAMENTALES A LAS QUE PERTENECEN LOS LIDERES
RESPONSABLES DE LA POLITICA ECONOMICA EN MEZICO

ORGANIZACION NUMERO PORCENTAJE
Presidencia de la Republica 4 11.43
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 14 40.00
Secretaria de Programacion y Presupuesto 8 22.86
Banco de México 5 14.29
Otras 4 11.43

TOTAL 35 100.90

Fuente: Cuadro A-1 del Anexo Yy México, Presidencia de la
Republica (Unidad de 1la Croénica Presidencial), Diccionario
biografico del gobierno mexicano, 2a. ed. (México, D.F.: Fondo de
Cultura Econdmica, 1987).

En cuanto al sexo de los lideres responsables de la politica econdmica,
son los hombres los que dominan la escena. Incluso, el sexo masculino,

tiene un porcentaje marginalmente mayor al que tiensn todos los funcionarios
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de primer nivel del poder ejecutivo federal, tal como se observa en el

siguiente cuadro:

CUADRO 3-G
SEXO DE LOS LIDERES RESPONSABLES DE LA POLITICA ECONOMICA EN
MEXICO
PORCENTAJE
DE TODO EL
SEXO NUMERO PORCENTAJE PODER EJECUTIVO DIFERENCIA
(1 (2) (1-2)
HASCULINO 34 97.14 95.50 + 1.64
FEMENINO 1 2.86 4.50 - 1.64
TOTAL 35 100.00 - 100.00 0.00

Fuente: Cuadroc 2A-1 del Anexoc Yy México, Presidencia de la
Repdblica (Unidad de 1la Cronica Presidencial), Dicciomario
biografico del gobiernog mexicaneo, 2a. ed. (México, D.F.$ Fondo de
Cultura Econdémica, 1987).

Los lideres de la politica econémica son, en su mayoria, nacidos en el
Distrito Federal. Mientras que 50.08 % de fodos los funcionarios de primer
nivel del poder ejecutivo federal son originarios de la capital de la republica,
los relacionados directamente con la polftica econdmica son 70.87% (20.88

puntos porcerituales mas). Ver el siguiente cuadro:



CUADRO 3-H

LUGAR DE NACIMIENTO DE LOS LIDERES RESPONSABLES DE LA POLITICA
ECONOMICA EN MEXICO

PORCENTAJE

DE TODO EL
ENTIDAD NUMERO PORCENTAJE PODER EJECUTIVO
Colima 1 3.23 0.87
Distrito Federal 22 70.97 50.09
Estado de México 2 6.44 1.21
Oaxaca 1 2.23 1.64
Puebla 1 3.23 1.99
San Luis Potosi 1 3.23 2.08
Tamaulipas 1 3.23 3.03
Yucatan 2 6.44 1.90

TOTAL 31 100.00

Fuente: Cuadro A-~1 del 2Anexo Yy México, Presidencia de la
Republica (Unidad de la Cronica Presidencial), Diccionario
biografico del gobierno mexicano, 2a. ed. (México, D.F.: Fondo de
Cultura Econdmica, 1987).

Los lideres de la politica econdmica suelen ser funcionarios jGvenes de
entre 30 y 50 afics, por lo que hay un importante sesgo con respecto a todos
los funcionarios del poder ejecutivo federal, en el grupo de entre 30 y 40

anos, tal como se demuestra en el cuadro 2-I:

CUADRO 3-I

GRUPOS DE EDAD DE LOS LIDERES RESPONSABLES DE LA POLITICA
ECONOMICA EN MEXICO

% DE TODO

EL PODER
GRUPOS DE EDAD NUMERO PORCENTAJE EJECUTIVO DIFERENCIA

(1) (2) (1-2)

Menores de 30 0 0.00 0.61 - 0.61
Entre 30 y 39 10 32.26 18.08 + 14.18
Entre 40 y 49 10 32.26 39,53 - 7.27
Entre 50 y 59 8 25.80 27 .25 - 1.45
Mayores de 60 3 9.68 14.532 - 4,85

TOTAL 31 100.00 100.00 0.00
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Fuente: Cuadro A-1 del Anexo y México, Presidencia de la
Republica (uUnidad de 1la Crénica Presidencial), Diccionario
biografico del gobiernoc mexicano, 2a. ed. (Mézico, D.F.: Fondo de
Cultura Economica, 1987).

Sin duda, y por razones obvias, las organizaciones encargadas de la
polftica econdmica estan presididas, en su mayoria, por los licenciados en
economia, aungque también flama la atencién la aparicion de ciertas

profesiones muy técnicas que poco tienen que ver con la economia:

CUARDRO 3-J

PROFESION (NIVEL LICENCIATURA) DE LOS LIDERES RESPONSRBLES DE LA
POLITICA ECONOMICA EN MEXICO

PORCENTAJE

DE TODO EL
PROFESION NUMERC PORCENTAJE PODER EJECUTIVO
Lic. en derecho 4 11.76 25.00
Lic. en economia 21 61,77 16.09
Lic. en admon. empresas 3 8.82 4.15
Lic, ciencias politicas 1 2.94 1.30
Contador publico 2 5.89 9.26
Lic. en sociologia 1 2.94 0.35
Ing. industrial 1 2,94 1.12
Ing. mecanico 1 2.94 3.81

TOTAL 34 1060.00

Fuente: Cuadro A-1 del Anexo y México, Presidencia de la
Republica (Unidad de 1la Croénica Presidencial), Diccionario
biografico_del gobiernoc mexicano, 2a. ed. (México, D.F.,: Fondo de
Cultura Econdmica, 1987).

Los lideres de la politica econdmica son profesionistas con mucha mas
preparacion académica que el resto de los funcionarios del poder ejecutivo

federal. Dichos lideres suelen tener, casi todos, un posgrado:
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NIVEL MAXIMO DE ESTUDIOS DE LOS LIDERES RESPONSARELES DE LA
POLITICA ECONOMICA EN MEXICO

NIVEL MAXIMO

DE ESTUDIOS NUMERO PORCENTAJE
(1)
Elemental 0 .00
Medio 0 0.00
Superior 4 12.90
Posgrado 27 87.10
Ne declarado 0 0.00
TOTAL 37 100.00

Fuente: Cuadro A-1 del Anexe y México, Presidencia de

Republica (Unidad de 1la Cronica

biografice del gobiernc mexicano, 2a. ed. (México, D.F.: Fondo

Cultura Economica, 1987}).

La UNAM sigue siendo la institucion académica que mas cuadros

provee al ejecutive federal, incluyendo los de la politica econémica. Sin

embargo, destaca la participacion de graduados en el ITAM en esta rama

especffica del ejecutivo. Por ejemplo, los titulares de *las tres hermanas"

(SHCP, SPP y Banxico) son egresados de dicha institucion. Otro dato

importante: casi todas las instituciones de estudios superior a que asisten

los lideres de la politica econdmica estan ubicadas en el Distrito Federal:

% DE TODO
EL PODER
EJECUTIVO DIFERENCIA
(2) (1-2)
0.00 0.00
1.52 - 1.52
65-98 - 53.08
32.44 + 54.66
0.06 = 0.06
100.00 0.00
la
Presidencial)}, Diccionaric
de
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CUADRO 3-L

INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR (NIVEL LICENCIATURA) DE LOS
LIDERES RESPONSABLES DE LA POLITICA ECONOMICA EN MEXICO

PORCENTAJE
DE TODO EL

INSTITUCION NUMERO PORCENTAJE PODER EJECUTIVO

UNAM 16 51.61 57.50

ITAM 8 25.81 2.46

IPN 4 12.90 8.64

UIA 2 56.45 3.46

U. Nuevo Ledn 1 3.23 —_—

TOTAL 31 100.00

Fuente: Cuadro 2a-1 del Anexo y Meéxico, Presidencia de la
Repuiblica (Unidad de 1la Crénica Presidencial), Diccionario

biografico del gobierno mexicano, 2a. ed. (Méxice, D.F.: Fondo de
Cultura Economica, 1987).

A nivel posgrado existe gran diversidad de instituciones de educacion
especializada donde han estudiado los lideres de la politica econdmica.
Destaca el caso de la universidad norteamericana de Yale y la poca
participacion de la UNAM:

CUADRO 3-M

INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR (NIVEL POSGRADO) DE LOS
LIDEREE RESPONSABLES DE LA POLITICA ECONOMICA EN MEXICO

PORCENTAJE
DE TODO EL
INSTITUCION NUMERO PORCENTAJE PODER EJECUTIVO
Harvard 2 7.14 5.41
Yale 7 25.00 2.70
MIT 2 7.14 -
LSEPS 1 3.58 3.90
UNAM 2 7.14 -
Cambridge 1 3.58 2.40
Chicago State 2 7.14 -
Chicago 2 7.14 -
Otras 9 32.14 -
TOTAL 28 100.00
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Fuente: Cuadro A-1 del 2Anexo y México, Presidencia de la
Repiblica (Unidad de la Cronica Presidencial), Diccionario
biografico del gobierno mexicano, 2a. ed. {(México, D.F.: Fondo de
Cultura Economica, 1987).

Sin duda, Estados Unidos es el pais que mas atrae a los lideres de la
polftica econdmica para realizar sus estudios de posgrado. Mientras que sdlo
el 31.18 % de fodos los funcionarios del poder ejecutivo realizaron sus
posgrados en este pais, el 64.29% de los encargados de la poiitica
econdmica cursaron en esa nacion:

CUADRO 3-N

ESTUDIOCS POR PAXIS (NIVEL POSGRADO) DE LOS LIDERES RESPONSABLES DE
LA POLITICA ECONCMICA EN MEXICO

PORCENTAJE
DE TODO EL
PAIS NUMERO PORCENTAJE PODER EJECUTIVO
EEUU 18 64.29 31.18
Australia 1 3.57 -
Inglaterra 4 14.29 10.39
Meéxico 3 10.71 40.32
Brasil 1 3.57 0.36
Francia 1 3.57 8.24
TOTAL 28 100.00

Fuente: Cuadro A~1] del BAnexo y México, Presidencia de la
Republica (Unidad de 1la Cronica Presidencial), Dicocionario

biografico del gobierno mexicano, za. ed., (México, D.F.: Fondo de
Cultura Economica, 1987).

Finalmente, cabe destacar dos elementos que se observan en el
cuadro A-1 del Anexo: la primera es que hay mucha estabilidad en los
puestos de los funcionarios de Banxico, la segunda, es que existe gran
movilidad en los puestos de los lideres de la politica econémica dentro de
las tres organizaciones de mayor importancia en el proceso: han trabajado en

Banxico, la SHCP o la SPP.
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Hasta aqui he estudiado a los actores del proceso. Como puede
apreciarse hay una gran cantidad de organizaciones y funcionarios gque
participan en el proceso de toma de decisiones de la politica econdmica. He
tratado de dar las caracteristicas mas importantes de cada actor.

Lo cierto es que este apartado, donde he estudiado a los responsables
de la politica econémica en México --tanto a las organizaciones, como a los
lideres-- me permite afimar con certeza que la negacién de comprender que
los gobiernos son un conglomerado de organizaciones vy lideres diferentes,
opuestos e incluso antagénicos, pero también semejantes, anélogos vy
coincidentes es una miopia intelectual. Organizaciones y lideres, elementos
que fimitan la pretendida racionalidad “cientifica", positivista; elementos que
no son estaticos y que influyen y determinan el proceso de la toma de

decisiones.
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CAPITULO Iv:
DEL CRACK BURSATIL AL PACTO*DE SOLIDARIDAD ECONOMICA
En los primeros siete meses del presente ano,
el panorama econémico ha sido mas alentador

[...] No cambiaremos la estrategia en marcha.

Miguel de la Madrid,
Primero de septiembre de 1987.

{legamos hoy a un Pacto que implica la
adopcion de medidas amargas, dolorosas que
implican sacrificios y esfuerzos para todos; no
estamos ofreciendo una 'cura mégica" de
nuestro males economicos; estamos pidiendo a
la sociedad més esfuerzo y mas sacrificio.

Miguel de la Madrid,

15 de diciembre de 1987.

Este capftulo tiene como propdsito dar las bases empiricas para
entender el proceso de toma de decisiones de la politica econémica en
México que examino en el préximo capitulo. Por tanto, es la descripcion de
los hechos econtmicos sucedidos en México entre octubre y diciembre de
1887, tratando de encadenar los sucesos y de ofrecer las versiones de los
protagonistas y de algunos de los mas importantees analistas econdmicos.

Durante los seis anocs de la administracion presidida por Miguel de la
Madrid (1982-1988), México vivié una de las peores y mas dificiles crisis
econdmicas de su historia. Desde 1882, comezoé una franca disminucién del

nivel del crecimientc del productc (ver las graficas A-1 y A-2, "Producto

Interno Bruto, 1981-1987" y "Tasa de crecimiento anual del Producto Interno

*.- Bl desarrollo de las variables macroecondmicas relevantes para este
estudio se encuentran en los cuadros A-2 al A-12 y las gréficas A-1 a la A-39
del Anexo de esta tesis.



Bruto, 1981-1987", en el Anexo) y en una espiral inflacionaria nunca vista en
los Ultimos cuarenta afos. |

A mitad del sexenio de De la Madrid (en el segundo semestre de 1985
y primero de 1986), tal como habia sucedido en 1982, se volvié a presentar
la recesion con inflacién debido, fundamentalmente, a la grave caida de los
precios del petréleo 2 (principal producto de exportacion del pais vy, por lo
tanto, de generacién de divisas) y a los sismos que sacudieron la parte
centro y occidental del pais en septiembre de 1985.

En el mes de octubre de 1986, la evolucidn de las variables
economicas indicaban que esta crisis de corto plazo empezaba a ceder: la
produccién en diferentes ramas de la actividad econdmica dejaba de
contraerse tan rapidamente como en los meses anteriores; las exportaciones
de productos no petroleros y, en particular, la maguila crecian a gran
velocidad (ver la grafica A-38, "Exportaciones no petroleras, 1985-1987", en el
Anexo); la baja de la captacién financiera mostraba ahora un ritmo mas lento
y se manifestaba cierta entrada de capitales privados provenientes del
extranjero. Ademas, el ejecutivo federal terminé una larga negociacién a fin

de recibir nuevos créditos del extranjero en 1987 y de aligerar el peso del

1.- Un buen trabajo para entender el origen de la crisis es el de Carlos
Bazdresch, Las causas de la crisis (mimeo) 73 pp. Otro buen libro es el de
Pascual Garcia Alba [y] Jaime Serra Puche, Causas y efectos de la crisis
econdmica en México, Col. Jornadas, no. 104 (México, D.F.: El Colegio de
México, 1984. 124 pp. Finalmente esta el articulo de Francisco Gil Diaz,
"Mexico Path Stability to Inflation" en Arnold C. Harberger (ed.) World
Economic Growth (San Francisco: ICS Press, 1984) pp. 333-376.

2.- Los programas econdmicos del gobierno mexicano consideraban que en
1986 el precio promedio del petréleo seria de 23 dodlares por barril. Sin
embargo, este precio fue de 11.8 dodlares por barril, 46.6 % menos que el
precio promedio de 1985. Ver México, Banco de México, The Mexican
Economy. Economic and Financial Developments in 1987. Policies for 1988, p.
7.
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servicio de la deuda externa (tanto por un aplazamiento del pago del
principal, como una disminucion de los cargos por intereses).3

LLa politica econdmica para 1987 que disenaron la SHCP, SPP y Banxico
se planted los objetivos de un crecimiento anual del PIB de entre dos y tres
% en términos reales, una disminucidn de la inflacién a niveles sntre 70 y 80
% y consolidar el cambio estructural de la economfa mexicana.

Los lineamientos particulares de esta politica se dieron a conocer en
los Criterios generales de politica econbémica para 1987 4 y se sustentaron en
la estrategia econdmica conocida como Programa de Aliento y Crecimiento
(PAC) que se dio a conocer plblicamente en junic de 1986. Este programa
tenfa el fin de establecer un paquete de medidas econémicas para el ultimo
bienic del gobierno (1987 y 1988).

Para lograr los objetivds planteados se aplicarian las siguientes
medidas:

a) La SPP controlaria el gasto gubernamental con disciplina, permitiendo
cierta recuperacion de la inversion publica.

b) La SHCP elevaria los ingresos publicos como consecuencia de la reforma
fiscal aprobada por el Congreso de la Unidn en 1986 y por el ajuste de los
precios y tarifas de las entidades paraestatales.

c) El aumento del superavit fiscal econémico (aguel que excluye el pago de
intereses de la deuda publica), reduciria los requerimientos financieros deil
sector publico por lo que Banxico permitiria que se canalizaran mas créditos
al sector privado para promover la inversion, la reactivacion de la produccion

nacional y la generacion de emplecs.

3.- Ver por ejemplo México, Banco de México, op. c¢it., pp. 7-23.

4.- México, Presidencia de la Republica, Criterios generales de politica
econémica para la iniciativa de fey de ingresos y el proyecto de presupuesto
de egresos de la federacion, correspondientes a 1987, 128 pp.
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d) Banxico mantendria subvaluado al peso mexicanoc para fomentar las
exportaciones no petroleras y fortalecer asi la balanza de pagos (ver gréfica
A-7, "Indice de tipo de cambio real efectivo” en el Anexo).

g) Banxico trataria de mantener las tasas de interés bajas con el fin de
disminuir el ritmo inflacionario (ver cuadro A-12, "Rendimiento real acumulado
del primero de enerd de 1887 al Ultimo de cada mes", en el Anexo).

La reactivacién econémica sélo se logrd hasta comienzos del segundo
semestre de 1987 debido, entre otros factores, al arribo de los recursos
crediticios externos en los meses de marzo y abril productc de la
renegociacion de la deuda externa de 1986 y del plan Baker (secretario
norteamericano de! Tesoro) que habfa reconocido la necesidad de "crecer
para pagar'. La reactivacion de la economia estuvo acompanada, en todo el
periodo, de una creciente inifacion.

Asi, 8l 2 de agosto, Gustavo Petricioli, titular de la SHCP, reconocié
que la inflacién rebasaria lo previsto a principios de 1987.9 Ese mismo dia,
Banxico anuncié que terminaba la restriccion crediticia iniciada en octubre de
1985 y, desde ese momento, los bancos nuevamente podrian prestar ai sector
privado 49 centavos de cada peso captado, pues antes sélo disponian de
29% para financiar actividades productivas. El financiamiento del gobierno
federal se reduciria de 58 at 35%, mientras que los créditos a actividades
productivas del sector agropecuario, pequefa y mediana industrias
aumentarfa de 21.2 a 41.2 % y a la banca de desarrollo de tres a seis %.
Otro de los efectos positivos que podria tener el cambio en la disposicion de
encaje seria que las tasas de interés activas que se encuentraban en niveles

bajos (de entre 99 y 125 % nominal segan el banco, el cliente y el tipo de

5.-"La irftacién en este ano rebasara la prevista por el gobierno de 80 %,
reconocio ayer Petriciol" en Unomasuno (3 de agosto de 1987), p. 2.



préstamo), comparadas con la inflacion, podrian "tener todavia reducciones
adicionales". &

Las instituciones bancarias se verian obligadas a ofrecer condiciones
mas flexibles a menores costos del crédito, con el fin de poder colocar los
recursos adicionales de los que, a partir de ese dia, disponian.

Esta estrategia tenia el propdsito, segun comunicado de Banxico, "de
inciar, a partir de agosto, una reactivacion de la economia®. 7 Ademéds, esta
medida era resultado de la presion ejercida por la banca muitiple en la
tercera reunién nacional de la banca --celebrada del 8 al 10 de junio en
Guadalajara--, donde se denuncid una fuerte "represion financiera’ en contra
de la banca nacionalizada y a favor de las casas de bolsa privadas. 8

Funcionarios de la SHCP declararon que la liberacion creditica
permitirla que el costo del crédito se redujera mas rapidamente en el futuro.
® Por otra parte, el lider obrero Fidel Velazquez denunicd que habfa una

discrepancia entre lo que afirmaba la SSP de que estaba controlada Ia

6.- "Implanta el gobierno desde hoy una nueva politica monetaria® en E/

financiero (3 de agosto de 1987), p. 34. Para una mayor informacion de la

nueva regulacion del encaje legal ver Centro de Analisis e Investigacion

Econdmica, "Algunos aspectos macroeconomicos de la nueva regulacién de
encaje legal' en Informe mensual sobre la economia mexicana, Aho V, no. 6

(Agosto, 1987), pp. 13-16.

7.- "Implanta el gobierno desde hoy una nueva politica monetaria, op. c¢it., p.
34.

8.- Para ver mas sobre la presion de los banqueros al ejecutivo federal ver
"Discusion en tomo a las politicas financiera y bancaria’ en México,
Presidencia de la Republica (Unidad de la Crénica Presidencial) [y] Fondo de
Cultura Econdmica, Las razones y las obras. Crénica del sexenio 1982-1988.
Quinto afio, pp. 443-455.

9.- "Implanta el gobierno desde hoy una nueva politica monetaria, op. cit., p.
34,
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inflacidn, y la SHCP, que indicaba que no se cumplirfzan las metas de
reducirla a 80 puntos. 10

Las reservas inlernacionales de Banxico estaban, en agosto de 1287, en
su nivé! mas alta de la historia econdmica del pais {16 mil illones de
dolares, aproximadamenie). Ante esio, ese mes la SHCP afirmd que no se
habia decidido el destino que se daria a esas reservas y que se estaba
esftudiando una amplia gama de posibilidades para su uso y mejor
aplicacion. La dependencia sefald que la "decision final' en torno a su
utilizacion "a adoptara el presidente Miguel de la Madrid, quien escuchara
opiniones y recamendaciones de los integranies del gabineie econdmico”, 11
El 11 de agosto, Gustavo Petricioli, indico que las reservas "se quedaran ahf
para gque la proxima administracion pueda contar con un programa
econdmico de recuperacion, de combate a la inflacidn, con el suficiente
margen de maniobra”. 12

En este mismo mes, un estudio hecho por la Casa de Bolsa Probursa
anuncio que durante el primer semestre de 1987 la deuda interna se hablfa
incrementado en mas de 160 %, como resuliado de los altos niveles de
liguidez que habfa en el mercado del dinero, en el que la captacién tuvo una

tasa de crecimiento real de 17.85%.13 Un anélisis del periodico El financiero

concluia que esta liquidez se estaba transformando en inflacion:

10.- "Con la carrera de precios, imposible detener la inflacion: Fidel" en
Excelsior (3 de agosto de 1987), p. 4.

11.- "Deierminara MMH el destino de las reservas del B de M" en La jornada
(11 de agosto de 1987), p. 1.

12.- "Garantizadas las reservas del Banxico para el préximo gobierno” en £/
universal (12 de agosto de 1987), p. 1-F.

13.- Eugenio Ortiz, "Se incrementd en mas de 160 % la deuda interna durante
enero-junio” en El sol de México {12 de agosto de 1987), p. 1-F.
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Mientras que el fradicional agregado monetario M-1 se contiene y
crece a rilmos similares a. lz inflacion, otros agregados se han
disparado, lo cual congsstiona la liquidez Oe ia economia y provoca
altas presiones inflacionarias. Destacan los depdésitos bancarios
liquidos y otros depc’:si'm:%;;4 no bancarios, cuyo crecimento anualizado
rebasa el 200 por cienio.

El mismo analisis indicaba gue el control de billetes y monedas no era
suficiente para regular la oferta monetaria, pues otros mecanismos e
instrumentos bancarios y bursatiles multiplicaban el poder del dinero y
generaban utifidades y posibilidades de compras adicionales que propiciaban
més inflacion (ver graficas A-23, A-24, A-25 y A-26, "Tasas de crecimiento de
la M1, M2, M3y M4, 1987" en el Anexo). Advertia:

La liberalizacion del crédito, que se acentuara a partir del mes
de agosto, podria conducir a la agudizacion de este proceso y a que el
ritrno de crecimiento de los agregados monetarios se elevara adn mas,
generando presiones inflacionarias adicionales en ca1sg de gue la
respuesta productiva no fuese lo suficientemente rapida.

Practicamente todos los analistas econdémicos de la prensa veian con
gran preocupacion el crecimento persistente de los precios en la economia
mexicana. Algunas --con cierto talento y audacia-- vaticinaban que la liquidez
que habia en el mercado y la inflacién ya exisiente, mas la nueva
liberalizacion del créditc por parte de Banxico (con el afdn de impulsar la
actividad productiva) produciria una fuerte presion al aumento cotidiano de
los precios. Era come echar gasolina al fuego.

La organizacién gubernamental méas preocupada por la inflacion era la

SHCP que, el 19 de agosto, anuncid una serie de medidas para tratar de

controlarta. La estrategia contemplaba una reduccién adicional del "deficit

14.- Enrigue Quintanz [y] Elvia Gutiérrez, "Crecid la oferta monetaria més de
150 % en el primer sernesire" en Ef financiero (12 de agosto de 1987), p. 1

15.- Ibid.



operacional” y la aplicacion de medidas encaminadezs a reducir presiones de
cosios y "{actores inerciales" sin inducir una recasion, sino por el contrario,
permitir una reactivacion moderada de la cconomia. El esguema correctivo
seria la mayor apenura de la economia, la reduccidn del deslizamiento del
peso frente al dolar y la diminucion paulatina de las iasas nacionales de
interés. 16 Al respecto, Isse Nunez dijo:

Se decretd como politica a seguir el garantizar tasas justas al
ahorrador pero ahorra el Banco de México pretende ignorar gue la
feroz inflacién deteriora el ahorro. Frente a una tasa de inflacién anual
de 135 por ciento, las tasas de interés estan abajo de 80 por ciento [...}
en tanto que las tasas bajan inexplicabiemente, la inflacion crece a la
vista de todo el mundo. Los experios pretenden explicar gue esa
politica tiene el proposito de irenar el desliz del peso y ser, asi
intrumento antiinflacionario. Pero el peso pierde diariamente entre cinco
y seis puntos. Fracasan, pucs, las teorias, las politicas y los
programas. Lo que se dice &5 diferente a lo que se hace. Ocurre al
reves de lo que se pregona.

En suma, Banxico --con el apoyo de la SHCP-- habia decidido un régimen de
tasas Oe interés reales negativas o marginalmente positivas, en un intento
por bajar la inflacibn y reactivar la economia. Practicamenie todos los
analistas econémicos lo entendian asi,

El primero de septiembre, en su informe ante el Congresc de la Unidn,
Miguel de la Madrid anuncié un panorama econdmico mas alentador. Dijo

gue se observaba una recuperacién gradual impulsada por el crecimiento de

las exportaciones no petroleras, el fortalecimiento del mercado interno, las

16.- Gustavo lomelin, "Reducir inflacidn, sin recesion” en £l financiero (20 de
agosto de 1987), p. 1.

17.- I1sse Nunez, "Notas financieras" en Novedades (20 de agosto de 1987), p.
i-F.
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nuevas oportunidades de inversidn para las empresas privadas y la
reactivacion selectiva de la inversién ptiblica. 18

El presidente informé de los avances en las finanzas publicas: los
gastos habian disminuido en un 6 % en términos reales y los ingresos
habian aumentado significativamente como consecuencia de la reforma fiscal
en marcha (ver graficas A-32 y A-33, "Tasas de crecimiento de fcs ingresos y
gastos totales del sector publico, 1987 en el Anexo). El resultado: un
superavit de operacion de 5.7 billones de pesos que representaban el 8 %
del PIB. 19

Ademas, la captacién bancaria habfa tenido un crecimienio real por
primera vez 18 meses, la Bolsa Mexicana de Valores (BMV) estaba
experimentando un aumento inucitado en sus principales indicadores de
precios, cotizaciones y volimenes de operacion (ver graficas A-8 y A-9,
"Indice de Precios y Cotizaciones de la Bolsa Mexicana de Valores, 1887" y
"fasas de crecimiento mensual del Indice de Precios y Cotizaciones de la
Bol;s,a Mexicana de Valores, 1987", en el Anexo). Los capitales, sin duda,
estaban regresando al pais. |

Este panorama mejoraba todavia mas con el repunte de los precios del
petréleo durante el primer semestre de 1987 a un promedio de 16 ddblares
por barril. Todo ello llevé al anuncio méas espectacular del quinto informe del
gobierno de De la Madrid: las reservas monetarias de Banxico se
incrementaron en mas de diez mil millones de ddélares en tan solo un ano

{hasta el 31 de agosto, eran 14,597 millones de ddlares). 20

18.- México, Presidencia de la Republica, Quinto informe de gobierno, 1987,
p. 47.

19.- Ibid.
20.- Ibid, p. 49. Un anélisis mas a fondo del informe de Miguel de la Madrid

en materia econdmica ver Centro de Anélisis e Investigacion Econdmica,
"Aspectos economicos del V informe de gobierno del C. Presidenie de la
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No obstante, ante esta perspectiva halagtefa de la economia mexicana,
todavia estaba presenie el fendmeno inflacionaric y asi lo reconocié el
presidente de la replblica (ver gréficas A-3, A-4, A-5 y A-6, "Indice de Precios
al Consumidor y al Productor, 1987" y "Tasas de crecimienic mensual del
Incice de Precios al Consumidor y al Productor, 1887" en el Anexo). Incluso
anies de este informe, los distintos sectores de la sociedad mexicana y el
propic gobierno declaraban estar profundamenie preocupados por el
crecimiento desmesurado de los precios que para ese entonces ya se habian
incrementado en 130 % en el periodo agosto 1986-agosto 1987. 21

Hasta entonces, septiembre de 1987, el tema que quizé domind el
debate piblico durante la administracidn del presidente De la Madrid fue el
de la profunda crisis econdmica y la politica gubernamental para corregir su
rumbo negativo. Sin embargo, septiembre fue un mes de debate poiitico, ante
el inminente "destape" 22 del candidaio del PRI a la Presidencia de la
Republica para el sexenio 1988-1994. En agosto se habian presentado los
seis probables candidatos del PRI a contender en las elecciones
presidenciales del 6 de julio de 1988.23 Para sepiiembre practicamente todo
México hablaba del "destape” y de los ires secretarios de Estado com

- mayores posibilidades de ser el "elegido" priista: Manuel Bartlett, Carlos

Salinas de Gortari y Alfredo del Mazo.

155

Republica" en Informacion mensual sobre la economia mexicana, Ao 5, No. 7
(Septiembre de 1987), pp. 9-18.

21.- Centro de Anélisis e Investigacion Econdmica, informacién mensual sobre
la economla mexicana, Aho 5, No. 7 (Septiembre de 1387), p. 29.

22.- Con este término se denomina coloquialmente a la nominacion de los
candidatos priistas.

23.- Estos eran los titulares de la SPP, SEP, DDF, PGR, SG y SEMIP, Carlos
Salinas de Gortari, Miguel Gonzalez Avelar, Ramén Aguirre Veldzquez, Sergio
Garcia Ramirez, Manuel Bartleit Diaz y Alfredo del Mazo, respectivamente.



Otro tema acapareba fa atencion del publico: la inflacidn. Los precics
al consumidor y al productor seguian creciendo con rapidzz. Los analistas
gconomicos continuaban insistiendo en el exceso de la liquidez en el
mercado, que se refiejaba en el aumento excesivo del indicador monetario
més amplio, el M5 24, que incluye la suma de ics billetes y moneda
fraccionaria en circulacién, las cuentas de chegues, los de;.osilos a plazo
fjo, petrobonos, pagafes y, mas importante adn los CETES (que

representaban mas de 80 % del total del mercado de dinero 25

, para
observar el desarrollo de los agregados monetarios ver las graficas A-13, A-
20, A-21, A-22, A-23, A-24, A-25, A-26 y A-27, "M1, M2. M3 y M4, 1887" y
'"Tasas de crecimiento de la M1, M2, M3 y M4", "Tendencia de los agregados

monetarios y de la inflacidn, 1987" en el Anexo).

24.- En 18987, Banxico decidié redefinir los agiegados monetarios vy
desparecid el M5. Antes de este cambio, la clasificacion de los agregados
era:

M1: Medios de pago: billetes y monedas en poder del publico mas cuentas
de cheques en moneda nacional.

M2: M1 mas cuentas de cheques en moneda extranjera.

M3: M2 méas instrumentos de anorro liquidos instrumentos (insirumenios con
vencimiento hasta 85 dias).

M4: M3 mas instrumentos de ahorro bancario a plazo (instrumentos con
vencimiento mayor a 85 dias).

M5: M4 maés insirumentos de ahorro no bancario (CETES, peirobonos,
Pagafes, papel comercial, bonos de indemnizacidon bancaria, obligaciones
quirogréaficas y aceptaciones bancarias).

Con la nueva definicidn la M1 es el agregado monetario que representa
los pasivos mas liquidos del sistema bancario. M2 y M3 agregan
instrumentos bancarios y no bancarics, respectivamente, con vencimientos
menores a un ano y M4 agrega todos los pasivos a plazo mayor de un ano,
incluyendo los depdsitos de FICORCA en Banxico. Para mayor informacién
ver, México, El Banco de México, Informe anual 1987, México, D.F. (1988) pp.
145-148.

25.- "La inflacién en México no esia controlada ni iiende a bajar" en Excelsior
(10 de septiembre de 1987) p. 1-F. Tambien ver Ceniro de Analisis e
Investigacion Economica, "La politica financiera, movimientos de capitales y
la Bolsa Mexicana de Valores" en Informacién mensual sobre la economia
mexicana, Ano 5, No. 7 (Septiembre de 1987), pp. 24-26.
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Estos populares Certificados de la Tesoreria se han convertido en
una manera disirazada de crear dinero. Y esto hia dado por resultado
una sorprendente liquidez en el mercado financiero y ha intensificado
fas presiones de la demanda sin un incremento en la oferta que las
compense:é’@esultado? Precios maéas alios y subiendo a una tasa caca
VEZ mayor.

Otro factor que esiaba acelerando la inflacion era ia velocidad del
dinero a causa de un fendmeno de caracter sicologico. Ciertamente, el factor
sicoldgico era algo intangible e imposible de medir. Tenia que ver con la
incertidumbre y la confianza. Muchos precios "subfan a lo loco", no por
razones de costos, sino por razones de miedo, desconfianza e incertidumbre.
La reetiquetacién tenfa que ver con el propdsito de cubrirse de otras
posibles alzas antes de que éstas ocurrieran. Era la llamada "inflacidn
inercial",

Como era logico, el aumento de la deuda interna {mas la externa)
provocd gue mas de la mitad del gasto total dei sector publico se canalizara
al servicio de la deuda {interna y externa}, 1o que estaba reduciendo los
margenes para reactivar la economia, elevaba el déficit financiero y
presionaba a una mayor inflacidén. Segin datos de la SHCP y la SPP habia
una importante desviacion del gasto publico por el mayor pago de intereses:

Los pagos de intereses sumaron (en el primer semestre de 1987)
13 billones 738 mil millones de pesos y las amortizaciones 7 billones
351 mil millones, 1o gue en conjunto significaron mas del 50 por ciento
del gasto total del sector pﬁbli% presupuestario, que ascendié a 41
billones 3 mil millones de pesos.

La esiralegia de bajar las tasa de interés, aplicada por Banxico desde

agosto, tenia como uno de sus propodsitos disminuir el gasto del gobierno en

26.- Ibid.

27.- Gustavo Lomelin, "Méas de la mitad del gasto total se ha destinado a la
deuda" en El financiero (14 de septiembre de 1987).
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el pago de intereses y reducir el déficit {ver graficas A-10, A12, A-13, "Tasa
de rendimiento de los CETES a 28 dias, 1887", "Rendimienio de CETES contra
inflacién, 1987" y "Rendimienio de CETES contra dblar libre" y el cuadro A-i2,
'‘Rendimiento real acumulado del primero de enero de 1887 al ditimo de cada
mes", en el Anexo). Las 1asas de interés reales comenzaron a ser negativas
lo que provoco una "desbancada’ de ahorro del sistema bancario hacia el
sisiema burséatil, atrafdo por las fabulosas ganacias y la gran especulacion
financiera" 28 (ver grafica A-11, "Tasas de rendimiento de diferentes
instrumentos, 1887" y cuadro A-12, "Rendimiento real acumulado del primero
de enero de 1887 al ditimo de cada mes", en el Anexo). Sin embargo:

Debido a que la bolsa no ha desarrollado suficientemente la
funcion de canalizar los recursos captados al sistema productivo, la
reactivacion de la economia seria endeble y la actividad produciiva
tendria pocos recursos inyectados, mientras que se seguiria elevando
la economia de papel, un bazar financiero y una sociedad casino
sun'}arrlz?_rjte frégg, como han advertido algunos funcionarios de la banca
naciongzlizada.

Ei 4 de octubre el panorama politico se aclard, Carlos Salinas de
Gortari seria el candidaio presioencial, segun lo dio a conocer el presidente
del Comité Ejecutivo Nacional del PRI, Jorge de la Vega Dominguez.

Sin embargo, el "destape” coincidid con otra grave desestabilizacion
economica de corio plazo. Para el 5 de octubre, en medio de la exitacion
politica, los problemas econdmicos comenzaban a recuperar su hegemonia
en la opinibn publica nacional. A finales de este mes, con la campana de
Salinas en marcha, la economia se habia desbocado completamente y la

incertidumbre alcanzd niveles preccupantes. Los siguientes meses, hasta

febrero de 1888, la camparia hacia la primera magisiratura del pais estuvo

28.- Ibid,
28.- Ibid.
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acompanada por una economia endeble y al borde del colapso. Sin duda,
esto no favorecerfa en nada al partido en el poder, el PRI, y en particular a
su candidato Salinas de Gortari quien era identificado como uno de los
principales artifices de la politica econdmica del sexenio.

Para muchos, la desestabili-acion econdmica inicid formalmente el 19
de octubre con la caida en los piecios de las acciones que cotizan en la
Bolsa Mexicana de Valores (BMV) . Sin embargo, los problemas comenzaron
el 5 de octubre, un dia después del "destape”,

El efimero auge de la economfa mexicana entre el segundo semestre
de 1986 y el primer semestre de 1987 se trasladd a la BMV donde hubo
- fuerte demanda de acciones lo cual empujé el precio de muchas de ellas
hasia casi cualro veces su valor contable (calculado segin practicas
convencionales de contabilidad entre activos y pasivos). La politica monetaria
de Banxico, con tasas de interés bajas, estaba ayudando al mercado
accionario.

La apreciacidn de los valores burséties en el periodo de julio a
diciembre de 1986 fue de 213.6 %. Asl, los inversionistas en el mercado
accionario nacional superaron por un'amplio margen de ventaja a las demas
opciones financieras de inversion en México y en el extranjero.

Et rendimiento real del IPC de la BMV durante todo el afo de 1986 fue
de 104.5 %, la mas alta de la opciones de los activos financieros en México,
incluyendo la compra de divisas extranjeras {ver cuadro A-2, "Rendimiento de
activos financieros seleccionados, 1986", en el Anexo).

Durante el primer semesire de 1987, el mercado secundario de
cépitales se mantuvo como la opcidn mas rentable para el ahorrador,
seguido por los instru::nentos del mercado de dinero, metales y algunas

divisas (ver cuadros A-3, A-4, A-5, A-6, A-7, A-8 y A-9 "Rendimiento de activos



160

financieros seleccionados, Enero, Febrero, Marzo, Abril, Mayo, Junio, Enero-
Junio" en el Anexo)., Asi, por ejemplo, mientras que el promedio de las
acciones tuvo un crecimento acumulado de 243.2 % (104.9 % en términos
reales; ver cuadro A-10, “Indice de Precios y Cotizaciones del mercado
accionario" en el Anexo), las cotizaciones de algunas emisoras aumentaron
en forma extraordinaria, como es el caso de Telmex 88-B, San Luis *A-1 y
Apasco *A, que se encontraron dentro de las de mayor participacion en el
importe operado, con crecimientos nominales en el periodo de 1,187.7, 820.8
y 284.2 %, respectivaments. |

Destacd que las empresas que cotizaron en el sector comunicaciones y
transportes (Aviamex, TMMSA, Telmex y, a partir de junio Quadrum) fuéron
las que registraron el crecimiento mas significativo en sus precios: 297.2 %
real en el semestre.

El sector que siguié en orden de importancia por el ritmo de
crecimiento en el precio de sus acciones fue el de 1a industria extractiva -que
incluye a las empresas mineras- con 182.4 % en términos reales, pese a que
en mayo Yy junio se registraron descensos significativos. El sector servicios
mostré el menor crecimiento, con 82.2 % de incremenio real en el primer
semestre de 1987.

Este aumento desproporcionado del mercado secuendario de las
acciones .se debid, principalmente, a cinco factores: la subvaluacion de todas
las acciones que se cotizaban en la bolsa, las expectativas favorables de la
ganancias de las empresas, la liquidez en el sector financiero, la reforma
fiscal y el apoyo de la SHCP al mercado bursatil.

En enero de 1986 la media aritmética de la relacion precio a valor en
libros del total de las acciones era de 45 % (55 % dé subvaluacién);

destacaron los casos de las empresas de las ramas celulosa y papel (78 %



de subvaluacidn), empresas ediloriaies (87 %), siderlrgicas (88 %),
fabricacién y reparacibn de progducios meiallicicos (82 %), y empresas
vinculadas con la comunicacién (90 %; ver cuadro A-11, "Sobrevaluacién de
las acciones cotizadas en bolsa, 1886-1987" en el Anexo). 30

Las expeciaiivas favorables sobre [a rentabilicad futura de las
empresas, lo cual hace que el inversionista perciba una ganancia de capital
por la diferencia entre el valor de mercago y el valor tedrico de las acciones,
ayudd al crecimento del mercado bursétil.

El tercer factor que. expiica el dinamismo del mercado fue la liquidez
en el segundo semesire de 1986. Flujos crecientes de recursos del exierior
habfan entrado al pais. La restriccion crediticia aplicada desde 1985, dadas
las necesidades de financiamiento del sector publico, motivd en cierta
medida el flujo de capitales. Asi, de enero a junio de 1887 se acumularon
reservas internacionales por un monio equivalente a 1.75 veces el flujo de
captacion del mercado de dinero en ese mismo lapso ($4,505.4 mil millones).
31

El cuario factor fue la reforma fiscal que obligd a las empresas a
revaluar sus activos, lo cual, a su vez, coadyuvd a la subvaluacién del precio
de las acciones con respecto a su valor real, revaluado a consecuencia de la
reforma fiscal instrumentada a partir de 1986.32 Ademas, la nueva reforma no
gravd las ganacias o pérdidas de las titulos de renta variable, lo cual hizo

mas atractiva la inversién en este tipo de instrumentos financieros.

30.- Mexico, Direccién General de Planeacion Hacendaria, Evolucién del
mercado bursétif en el primer semesire de 1987 y perspectivas para el resto
def ario, México, D.F. (28 de septiembre de 1887) p. 5.

31.- Ibid., p. 6.

32.- Para una mayor explicacion de la reforma fiscal, ver México, Secretaria
de Hacienda y Credito Pdblico, Reforma fiscal (1887}, 74 pp.
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Finalmente, la SHCP, a partir de 1986 y con la llegaca d= su nuevo
titular, Gustavo Petricioli, se dedicd a fortalecer el mercado bursétil.
Petricioli, quien habia sido presidente de ta CNV y director general de
Nafinsa (banca de desarrollo del gobierno federal que tiene un papel
importanie en la colocacion y compra-venta en la BMV), era identificado
como un funcionario con un interes especial por alentar el ahorro en el
mercado de las acciones. Asi, se revisaron los mecanismos y las normas del
mercado y se propicid la entrada de nuevas emisoras e instrumenios de
renta variable para alentar el ahorro-inversiéon en la BMV. Una de las
medidas mas llamativas de la SHCP fue la sugerencia a las casas de bolsa
de recibir clientes - pobres, con el objeto de "democratizar-pulverizar” el
milagro de las utilidades. Las casas de bolsa, con rezongos y protestas,
aceptaron recibir clientes con un capital de medio millén para arriba,
constituyendo con ellos un nuevo instrumento de renta variable: las
sociedades de inversion. No faltd algin editorialista que pensara que en el
impulso de la SHCP a la BMV habian urna serie de intereses personales
involucrados;

Manuel Somoza, que es simullaneamente director general de
Inverlat, y presidente de la Bolsa Mexicana de Valores y de la
Asociacion Mexicana de Casas de Bolsa, fue director adjunio de
Nafinsa cuando el direcior general era el hoy secretario de Hacienda,
Gustavo Petricioli. Hugo Garcia Blake, jefe de asesores de don Gustavo,
fue vicepresidente de Mexicana de Inversiones y Valores, y su hermano
Luis es todavia presidente de Multivalores S.A. Todo ello sin contar la
fortisima presencia de Agustin y Eduardo Legorreta, Eloy Ballina,
Antonio del Valle, Alberio Bailleres, etcéatera, ex bangueros a los que la
presente administracion se ha afanado particularmente en acariciar
para que olviden el agravio de la nacionalizacion de la banca. Y sin
mencionar también nombres como los de Carlos Hank Rhon e Isidoro

Rodriguez, que ilustran la comgsosicic')n de los gue podriamos llamar
"complejo politico-empresarial”.

33.- Miguel Angel Granados Chapa, Plaza dominical en La jornada (20 de
diciembre de 1887), p. 1
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Al acabar el primer semestre de 1887, el margen de la subvaluacion
promedio del total de las acciones se convirtié en una sobrevaluacién del 38
%; sin embargo, 47 de las 145 acciones mostraban, todavia, subvaluacion
(ver cuadro A-11, "Sobrevaluacion de las acciones cotizadas en bolsa, 1986-
1887" en el Anexo). 34

Aungue el mercado accionario en México es pequefo, sU importancia
crecid significativamenie en esté primer semestre. A pesar de que la
colocacidon de acciones represenid sélo 5.7 % de la captacidn de los
mercados de dinero y capitales, el importe operado pasé de representar 3.0
% del PIB en 1985, a 4.8 % en 1886 y 7.5 % (anualizado}, en el periodo
mencionado; s decir, augue aln seguia siendo pequefa, su participacion se
duplicé en solo dos anos. 35

Con respecto a la conceniracién de las acciones negociadas, de un
total de 145 ftitulos, solo cinco significaron 21.6 % del importe operadc en
junio de 13887; si se amplia a las diez emisoras mas activas, la proporcion
aumentaba en 33.5 %. 36

La demanda por titulos bursaties empezé a tomar matices
especulativos alrededor del mes de junio de 1987. Para fines de julio, una
vez mas, el IPC se incrementé nominalmente en 29.7 %. En agosto, a pesar
de que la incertidumbre comenzaba a presentarse en los mercados
accionarios de los Estados Unidos de Nortemérica, Europa y oriente, el
mercado accionario nacional siguié con su tendencia alcista, ganando el

principal indicador bursétil en este mes un 28.6 % (ver graficas A-8 y A-9,
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34.- México, Direccidon General de Planeacion Hacendaria, op. cit., p. 7.

35.- ibid,
36.- ibid., p. 8.
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"Indice cle Precios y Cotizaciones, 1987" y “Tasas de crecimiento mensual del
IPC, 1887" en el Anexo).

A finales de agosto, los precios promedio de las acciones estaban
operando en mas de 20 veces sus utilidades, e decir, su relacion de dividir
el precio de le utiidad conocida ¢ esperada de una accién.3? Comenzaban
los comentarios adversos a la "infiacion” de la BMV:

[...] desde hace mesgg sigue privando el criterio, entre fos
inversionistas bisofios ¥, de que como mi compadre o como mi
conocido ha cuadruplicade o quintuplicado su inversion; pues a mi
iamb'fé'l cémpreme acciones, aungue no entienda qué comprar ni por
qué.

Ya para septiembre, la BMV era la "gallina de los huevos de oro" de
muchos inversionistas --grandes, medianos y chicos. Se vivia un ambienie de
fiesta en torno a las espectativas de generar riqueza a partir de la
especulacién burséatil. El 2 de septiembre, después del quinto informe de
gobierno de Miguel de la Madrid, el IPC crecid 5.7 % en un solo dia. En
palabras de Luis Soto:

La "locura bursatil" que ayer se desat6 en la Bolsa Mexicana de
Valores, al rebasar el indicador bursatil la barrera de los 300 mil

puntos, 'ngvan'[a sospechas y hay quienes piensan que exisle "mano
negra".

37.- Federico Vale Castilla, "La carcel de papel" en E/ sol de México (26 de
agosto de 1987) p. 4-F.

38.- Se dice que los inversionistas "institucionales" son los gue invierten a
menudo en el mercado accionario y conocen sus mecanismos. En oposicién,
los inversionistas "bisonos" son las nuevas, 10s que no conocen el mercado y
buscan ganacias faciles.

39.- Federico Vaie Castlla, "La carcel de papel”, op, cit., p. 4-F.

40.- Luis Soto, "Acciones y reacciones" en £l financiero (3 de spetiembre de
1987}, p. 18. '
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Ante el descomunal aumento del 2 de septiembre, Petricioli declard que
habia sido una prueba de la confianza que habia en el pais y de la buena

,
disposicion de los sectores productivos luego del quinto informe. 41 También
habid el diputado Luis Orci Gandara, presidente de la Comisidon de Hacienda
de ta Camara de Dipuiados:

El legisiador establecidé que el fortalecimiento del mercado
bursatil ha sido inducido por el gobicrno federal y el poder legislativo
con el propdsic de corregir deformaciones econdmicas gque
permitieron, al paso de los anos, el exceso de recursos S,Eediticios e
insuficientes aportaciones de capital propio para inversion.

El Congreso del Trabajo veia con preocupacion el avance de la BMV y
declard que era necesario "cerrarle el paso a la creciente especulacion
financiera". 43 Funcionarios de la banca nacionalizada sefialaban que la fiesta
en el mercado de valores habfa "degenerado ya en una orgfa". a4

la demanda de valores bursatiles alcanzaba magnitudes
inimaginables en Mexico. Inversionistas inexpertos, generalmenté de nivel
socioeconomico medio, entraban por miles al mercado bursétil cada dia,
continuando el fenomeno que se venia observando desde junio. Cerca de
medio millén de personas se habian contagiado de la euforia del mercado y

para poder comprar mas y mas acciones lo mismo hipotecaban sus casas

que vendian sus automodviles o, simplemente, se endeudaban. Los

41.- "Se hard uso prudente y responsable de ias reservas iniernacionales” en
La jornada {4 de spetiembre de 1987) p. 6.

42.- Jesus Sanchez, "Inducido por el gobierno, el boom bursatil; ‘no es banca
paralela™ en Ef financiero (4 de septiembre de 1987), p. 6.

43.- Juan Guzman G., “Teme el CT un crack financiero por la especulacion en
la Bolsa" en Excelsior (11 de sepiiembre de 1987), p.1

44.- Gustavo Lomelin, "El exceso de liquidez financiera provoca mayores
presiones inflacionarias: ITAM" en E/ financiero {11 de septiembre de 1987),

p. 1.
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inversionistas mas cautos hebian empezado a tomar sus utilidades
acumuladas, aungue, en el mercado de dinero, las tasas de interés
anualizadas no llegaban ni al 100 % y las perspectivas mas positivas eran
que la inflacion seria del 130 % anual (ver las gréiicas A-10, A-11, A-12 y A-
13, " Tasas de rendimiento de los CETES a 28 dias", 1987, "Tasas de
rendimiento de diferentes instrimantos, 1887", " Rendimiento de CETES contra
inflacion" y "Rendimiento de CETES contra dolar libre” v el cuadro A-12,
"Rendimiento real acumulado del primero de enero de 1887 al Ultimo de cada
mes", en el Anexo).

Los especialistas en el mercado advertian piblicamente acerca de un
inmediato ajuste a la baja de los precios y cotizaciones de los instrumenios
negociados en la BMV, pero casi nadie parecia escuchar. En la prensa
nacional se criticaba la magnitud alcanzada por la especulacion. Algunos
vaticinaban el indudable crack, otros simplemente decian que el mercado era
fuerte, que no habia motivos de preocupacién. En septiembre el IPC crecio
nominalmente en 19.5 %. Medido en relacion con el mismo mes del ano
- anterior su crecimiento nominal acumulado habia sido de 1,100 %.

Independientemente de las extraordinarias y rapidas ganacias, las
ganadoras en todo este proceso eran las casas de bolsa:

Situadas siempre en el punto mas alto de la rueda de la fortuna,
las casas de bolsa han hecho de la crisis un prospero negocio. Si la
inflacion ha duplicado su clientela, la aplicacion del Programa de
Aliento y Crecimiento (PAC) la ha multiplicado. Pese a su vertiginosa
expansion --no hay mes en que no nazcan tres, cuairo, seis sucursales
en el pais--, siempre hay mas demanda que oferta. En seis meses de
este ano muchas de ellas ganaron ya el doble del ano pasado. Nadie,

ni siquieﬁ{g el legendario Simbad el Marino, imagind algin dia tanta
suerte...

45.- Alberto Barranco Chavarria, "Empresa" en La jornada (17 de septiembre
de 1987), p. 15.
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Sin embargo, el meicado accionario en realidad esiaba controlado por

seis de las 23 casas de bolsa, ya que tenian el 70 % de las operaciones
bursdtiles. 4° Se repetia lo ocurrido con la banca en donde muy pocas
instituciones se hicieron grandes, junto con muchas pequehas. Los ex-
banqueros, aquelia fraccién de los empresarios que tanto enloquecit a Joseé
Ldépez Portillo, habian regresado.

Uno de los casos mas espectaculares fueron las casas de bolsa
propiedad de la familia Legorreia ("Operadora de Bolsa" e “Inverlat") que,
segun el Business Week e Investing in Mexico, tuvieron un aumento de
capital en 1987 de 3 mil 597 millones de ddlares, suma por arriba de la
registrada por ocho de los principales bancos estadounidenses y solamente
superada por el Morgan y el Citicorp. En octubre de 1987, la casa de bolsa
de Eduardo Legorreta {aciualmente preso por una serie de fraudes cometidos
en el periodo del auge y crack de la BMV), Operadora de Bolsa, tuvo
operaciones por 2.2 mil millones de ddlares, que !a ubicaron en los primeros
lugares de capitalizacion de todo el continente americano. 47

En un documento de la DGPH de la SHCP, con fecha 28 de septiembre
de 1987, se analizaban las perspectivas del mercado bursatil para el segundo
semestre de 1987. El andlisis concluia:

Como se puede observar, aproximadamente un tercio de las
acciones en bolsa se encuentran en niveles superiores a sus precios
tedricos, lo que en principio pareceria sugerir que puede empezar un
ajuste a la baja en dichas acciones sobre los niveles existentes de
sobrevaluacion. Sin embargo, este ajuste no tiene que presentarse
necesariamente si existen expectativas de alta rentabilidad en el

mediano plazo para dichas empresas. Cabe senalar que este margen
de sobrevaluacion no sélo se ha mantenido desde marzo de 1987, sino

46.- Jaime Contreras Salcedo, “Superauge’ de la bolsa por la inflacion: Julio
Milian" en Excelsior (10 de septiembre de 1987) p. 4.

47.- Tomado de La jornada (20 de febrero de 18889), p. 1.
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gue es creciente por lo que podrfa confirmar optimismo en cuanto a la
evolucién futura de las empiesas.

Por otra parte, existen empresas con margenes relativamente
grandes de subvaluacion por lo gue se puede presentar un ajusif al
alza de estas acciones en un contexto de recuperacion economica. 8

Finaimente, el documentc afirmaba categdricamente que:

Por ias consideraciones en cuanto al tamano del mercado -que
podria incidir en el dinamismo en el precio de las acciones- existen
cada vez menor riesgo de que esté sujefos a movimienfos meramente
especulativos, no representativos y de corto plazo, por lo que es dificil
que en el s%%undo semestre del ano se presente cambios abruptos en
el mercado.

El domingo cuatro de octubre, ante el "destape" de Carlos Salinas de
Gortari, el titular de la SHCP, Gustavo Petricioli, reconocié que no habian
podido abatir los principales problemas que orginaba la crisis econtmica y
que en todo momento apoyaria a Salinas en su campana hacia la presidencia
de la replblica. 90

Mucho trabajo le costaria a Petricioli apoyar a Salinas de Gortari,
porque llegd el lunes cinco de octubre v la locura bursatil estalld arrastrando
a la endeble economia mexicana. Debido a que existen diversas versiones de
lo que pasd ese dia en el mercado bursétil, a continuacién hago una
reconstruccion de lo sucedido:

Anles de la apertura de las operaciones de la BMV a la 10:30 horas,
los promotores de las distintas casas de bolsa del pais apenas lograban

atender las 6rdenes de compra -a cualquier precio- de acciones que les

hacia llegar su clientela. Algunos de los inversionistas se habfan llevado los

48.- México, Direccion General de Planeaciéon Hacendaria, op. cit., p. 13.
49.- Ibid. El subrayado es mio.
50.- Humberto Oriiz, "Necesario continuar con la politica econdmica y buscar

el beneficio de las mayorias" en £/ sol de México (5 de octubre de 1987), p.
8.



numeros teléfonicos de sus promot.sres a sus domicilios para llamarles el

sdbado o domingo, por si ocurrfa algo. Quienes tuvieron esa precaucion
contaron con mas tiempo para pensar su estrategia. Ciertos inversionistas
interesados en vender fijaron un precio muy por encima del que habian
cerrado las acciones el viernes pasado. Asi, habla compradores dispuesios a
pagar un precio excesivo y vendedores decididos a ganar mucho dinero en
un soélo dia.

Al abrirse el piso de remates se presencid una estampida. En sélo dos
horas, el IPC gand mas de 26 mil puntos, incremento equivalente al 7.5 % del
nivel de apertura. La locura bursatil tuvo que ser contenida, primero por los
directivos de la propia institucién, quienes suspendieron unos cuantos
minutos las operaciones. Sin embargo, rapidamente auforizaron la
reaunidacion de la compra-venta de las acciones.

Hacia el mediodia, el IPC dejo de crecer y comenzo a ajustarse hacia
la baja, lo cual sorprendié al personal de la BMV y propagd la alarma en el
mercado accionario. Era una confusién total. Lorenzo Pedn Escalante,
presidente de la CNV, se trasladé al despacho del titular de la SHCP,
Gustavo Petricioli, a una reunion urgente en la que participaron funcionarios
de dicha dependencia, de Banxico y con ciertos dirigentes de 1a Asociacion
Mexicana de Casas de Bolsa, encabezada por Alfredor Harp Hell, en su
calidad de vicepresidente de la BMV. A las 11:20 se decidid suspender
temporalmente las operaciones de compra-venta de acciones. En el piso de
remates se continud con las operaciones normales de CETES, papel
comercial, petrobonos y otros instrumentos de renita fija.

A las 13:00 horas se reinicid la compra-venta de acciones. Al cierre de
las operaciohes del lunes 5 de ocutbre, el IPC sdélo crecid un 2.6 %, 4.6 %

menos del nivel alcanzado alrededor de! mediodia. El anuncio de la
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intervencion gubernamental v la rapida caida de los precios de las acciones
impactd a los inversionistas. El giobo de la especutacion comenzo a
desinflarse. Empezaron las 6rdenes de venta, aunque habia pocos
compradores lo cual presiond los precios a la baja. Las casa de bolsa
hacian iamados a la cordura para evitar un colapso del mercado.

Por la tarde, en las oficinas de la SHCP, se convocd a una junta con la
AMCB, reunidn que fue presidida por Petricioli y en la que participaron el

subsecretario de Ingresos, Jaime Seria Puche; el director de Nafinsa, Ernesto

Marcos Giacoman; el presidente de la CNV, Lorenzo Pedn Escalante; el

presidente de la BMV, Manuel Somoza, vy los dirigentes de las principales
casas de bolsa que operaban en el pais.
Al término de la reunidén, Pedn Escalante informd gue se hizo un

"lamado a la cordura" 51

a las casas de bolsa y descarto la posibilidad de
un crack bursatil. Por su parte, en un acto para recuperar la confianza de los
inversionistas, Agustin F. Legorreta, Eduardo Legorreta, Carlos Slim y José
Madariaga Lomell, dirigentes de las principales casas de bolsa del pais,
comentaron que no hahia especulacién en el mercado sino signos de
confianza por la nominacion de Salinas como pre-candidaio priista. 52

Al menos existen tres versiones que explican los motivos de la

decision gubernamental de suspender las operaciones de compra-venta de

acciones de la BMV:
a) La version oficial que informd Lorenzo Pedn Escalante y que aparecié en
practicamente todos los diarios nacionales. Segun ésta, la suspensidon se

debid al desorden que provocd una sobre demanda por titulos bursétiles y

51.- Jestss Rangel, "Subid la bolsa 26 mil puntos en 90 minutos; alza final: 3
%" en Excelsior (6 de octubre de 1987), p. 1.

52.- Ibid.
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quz lievo --en menos de una nora-- a un increr anfo de 26 mil puntos del
(PC. La BMV no estaba preparada para operar tanias ordenes de compra y la
ley del mercado de valores facultaba al presidente de la CNV a suspender
temporaimenie las operaciones si existia un desorden en el mercado o si el
IPC aumentzba en mas de un 10 % en un sélo dia. °3
b) La version del analista econdmico del peridédico La jornada, Aiberto
Barranco Chavarrfa. Para &, acicaieados por la cerieza de que el fin de
semana se harfla el anuncio de quien seria el candidato del PRI a la
presidencia de la republica, decenas de inversionistas hablaron el viernes a
sus casas de bolsa con una sola orden: comprar. La casa de bolsa mas
pequena tenia el lunes cuatro mil millones de pesos listos para la jugada...
[...] que culminaria el miércoles, cuando el mercado estuviera en su
punto de ebullicidn con una salida que ni el mismo principe Nicolas
Maquiav_elo hubiera pensado: vender. En dos dias Igi ricos se hubieran
vi:zlto millonarios, y los millonarios multimillonarios.
c) La versién de Las razones y las obras, cronica del gobierno de Miguel de
la Madrid: aparentemente, muchos inversionistas, principalmente los
denominados como institucionales®, hablan dado instrucciones a los
empleados de .las casas de bolsa gue manejaban sus recursos para que
compraran gran cantidad de acciones al inicio de la jornada y las vendieran
automaticamente, tan pronio hubieran alcanzado un rendimiento
predeterminado. Esie comportamiento fue interpretado como el ultimo afan
del publico de lograr algunas ganancias adicionales ya que el nivel

alcanzado por el IPC era exageradamente alto y, por tanio, era improbable

53.- Ver, por ejemplo, Enrique Aranda, "Suspendieron operaciones en la bolsa;
el alza era de 26,000 puntos" en Ef universal (6 de octubre de 1987), p. 1.

54.- Alberto Barranco Chavarria, "Empresa" en La jornada (7 de octubre de
1987), p. 26.

171



gue s2 mantuviera asi por mucho tiempo. En un anélisis contrafactual, esta
version implicaba que si la CNV no hubiera suspendido las operaciones, ese
mismo dia hubiera ocurrido una caida estrepitosa del IPC. 55

¢Cudl versién es mas correcta? Imposible de determinarlo. Lo cierto es
que, cuando se decidid la suspension el IPC estaba comenzando a disminuir,
lo cual hace mas creibles la segunda vy, sobre todo, la tercera version.

La actuacion de la CNV y la SHCP fue aprobada por algunos y
reprobada por la mayoria (sobre todo, y por razones obvias, por el piblico
inversionista). Por una parie, analisias como Barranco Chavarria 55, Victor
Sanchez Baros 97 y Luis Soto 58 consideraban que la decisidén habia sido
adecuada y que los intereses de la mayoria de los inversionisias se habian
deiendido. Por otra parte, Luis E. Mercado considerd como un gran error la
decisién: no era "sano" para el mercado bursétil, donde son las leyes de la
oferta y la demanda las que determinan los precios 'y cantidades, gue
interviniera el gobierno. Ademds, segun él, las autoridades no habian
consultado con la AMCB antes de decidir la suspension que, Igjos de ordenar
las operaciones, las habia evitado y, asi, perjudicado al mercado de las
acciones. No se recuperaria la confianza. 39 Otro conocido editorialista, José

A. Pérez Stuart, mostrd su descontento;

55.- Mexico, Presidencia de la Republica (Unidad de la Crénica Presidencial)
[y] Fondo de Culiura Econdmica, op. cit. p. 699.

56.- Ver, por ejemplo, su columna "Empresa" del periddico La jornada en los
dias del 6 al 19 de octubre.

57.- Ver Victor Sanchez Banos, "Cartel" en Ovaciones {6 de octubre de 1987)
p. 6.

58.- Ver a Luis Soto, "Acciones y reacciones" en Ef financiero {6 de octubre
de 1987), p. 18.

59.- Luis E. Mercado, "Noticias bursatiles" en Ef universal (6 de octubre de
1987), p. 1-F.
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La Bcisa, que por su crecimiento se ha distinguido a nivel
mundial y ha sido iman para el reiorno de capilales, al parecer por
sugerencia de los "genios" de Nacional Financiera, fue suspendida de
las 11:30 de la manana a las éB:SQ, con lo cual se generd una ola de
temor entre los inversionistas.

£Como era posible que el gobierno suspendiera la actividad burséatil en
el mornento que los precios de las acciones gue mas habian subido
empezaban a descender, como reflejo natural de la oferta y la demanda?, se
preguntd Pérez Stuart: "la orden Hlegd fuera de tiempo. Sin justificacion®. 61
La medida habia stdo negativa y causaba incertidumbre.

El anuncio temporal de la BMV fue la primera alarma del
desencadenamiento de una serie de problemas que terminaria por derribar
las falsas ilusiones de una recuperacion econdmica. Una vez mas, los
mexicanos --que en 1981 estaban preparados para “"adminisirar la
abundancia" y gue en 1982 comenzaban a "administrar la pobreza"-- se
enfrentaban a la realidad: la economia nacional era sumamente endeble, con
tendencias a graves y profundas desestabilizaciones de corto plazo vy
vulnerable a los problemas de la economia internacional gue también estaba
a punto de un colapso.

El 7 de octubre se dio ofra mala noticia: la prime rate, tasa de interés
preferencial de Estados Unidos, aumento de 8.75 a 9.25 % v las perspectivas
eran gue continuaria su incremento como consecuencia de la caida del dolar

en los mercados internacionales. 62 Aunque la deuda externa de México

estaba coniratada con la tasa britanica fibor, es tradicional que un aumento

60.- José A. Pérez Stuart, "Portafolios" en Excelsior (6 de octubre de 1987), p.
2-F.

61.- /bid.

62.- Ver "Aument6 la ‘Prime Rate’ de 8.75 a 9.25 %; amplias repercusiones” en
El sof de México (8 de octubre de 1987), p. 1-F.
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de las tasas de interés norleamericanas o una hea del precio del peirdleo
produce nerviosismo en las autoridades e inversionistas mexicanos. Ademas,
la prime raie podia generar un aumento de la libor y, por tanto, incrementar
el servicio de la deuda exierna de México.

El 13 ce octubre, Manuel Somoza, presidenie de la BMVY vy de la AMCB
dec'ard que ya no era sostenible que la tasa de inierés real en México fuera
negativa ya que estaba castigando a los ahorradores que habian preferido
los instrumentos de renta fija; mas aun, si las tasas de interés en Estados
Unidos estaban aumentando. ©3 Al respecto, Barranco Chavarria dijo:

El Banco de México le quitd a los bancos la oportunidad de oro
de meterse en la coyuntura de la desbandada de los inversicnistas
medianos y pequefos de las casas de bolda. El aumento de 10
centésimas de punto a los réditos bancarios a mediano y largo plazo
que autorizO esta semana, es mas gue ridiculo. ¢Quién va a ahorrar a
plazo fijo si le pagan casi 5 puntos menos de los que lieva la inflacion
en fo que va del ano? ¢Es que aqui no liega el realismo, sehor Miguel
Mancera? [ver, por ejemplo, el cuadro A-12, "Rendimiento real
acumulado del primero de enero de 1987 a! Uliimo de cada mes", y la
gréafica A-11, éTd"asas de rendimienio de diferenmies instrumentos, 1887"
en el Anexo].

A pesar de los pronunciamientos de los dirigentes de la BMV, sobre
todo de su presidente, Manuel Somoza Alonzo, en 10 dias el IPC perdid 13.7
%; v legd el famoso "lunes negro™: 19 de octubre de 1987.

El principal mercado accionario de los Estados Unidos de Norteamérica
y, probablemenie del mundo entero, el New York Stock Exchange (NYSE)
recibié ese dia el golpe mas violento de su historia (incluyendo la registrada

el 28 de octubre de 1828): el promedio Dow Jones de 30 acciones

industriales cayd 508.32 puntos, cerrando en 1,738.78, una caida de 22.60 %

63.- Emilio Munoz Ledo, "La banca debera subir tasas de interés por encima
de inflacién" en Uno méas uno (14 de octubre de 1887}, p. 1.

64.- Alberto Barranco Chavarria, "Empresa" en La jornada (19 de ocutbre de
1987), p. 29.
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en un solo dia. £l volumen fotal de iransacciones fue de 604.4 millones de

acciones. Ese mismo dia, el presidente estadounidense, Ronaid Reagan, se
delcard preocupado por la situacion y dijo enféticamente que nadie teniz que

ceder al panico. El presidente de la Comision de Valores y Cambio, David

Ruder, considerd que no era necesario suspender las transacciones.

Nueva York arrastro en su caida a izs acciones de fas bolsas de
Tokio, Hong Kong, Singapur, Paris, Londres, Bogota, Buenos Aires, Sydney,
Melbourne, Francfort y oiras mas. Los inversionistas rapidamente protegieron
sus valores en oro y titulos de renta fija de corto plazo (sobre icdo, bonos
del Tesoro). 65

El caos llegd a la BMVY que ya desde el siete de octubre estaba en
picada. El "lunes negro" el IPC tuvo una disminucidn det 16.51 %. :

La caida habia sido vertical. En una sola jornada el indice de
precios y cotizaciones perdid 5 mil puntos mas que todo lo ganado en
dos anos: 1985y 86. En los ultimos cinco dias de operaciones la Bolsa
acumula un quebranto de 96 mil 778.95 punios: el 28.75 por ciento del
total. Con la catastrofe de ayer el indicador quedd en 266 mil 375.91
puntos, cantidad similar a la que tenia el lunes 24 de agosto de esie
afio. éRetrocedio entonces dos meses fa historia? WNo, retrocedid
exactamente ocho anos y cuatro meses: ayer el piso de remates de la
calle de Uruguay veia las mismas esc:eré%s de junio de 1979, cuando la
Bolsa se derrumbd estrepilosamente...

tna vez mas salid Pedn Escalante a dar las explicaciones; el mercado

de valores no seria intervenido por el gobierno federal. La caida de los

precios:

65.- Ver, por ejempio, "Panico en todos los mercados financieros; ‘crack’ en
Wall Sireet" en £/ universal (20 de octubre de 1987}, p. 1. También ver Centro
de Andlisis & Investigacion Econdmica, "El desplome de las bolsas de
valores" en Informacion mensual sobre la economia mexicana, Ao 5, No. 8
{Octubre de 1987), pp. 22-23 y "Causas y probables efectos ecanomicos de la
inestabilidad bursétil en Estados Unidos" en Informe mensual sobre la
economia mexicana, Ano V, no. 9 (Noviembre de 1987}, pp. 18-24.

66.- Alberto Barranco Chavarria, "Empresa” en La jornada (20 de octubre de
1987), p. 1.



[...jfue emocional, sicolégica, ante un verdadero desastre en las bclsas
de valores inlernacionales, especialmente de Nueva York. La verdad es
que la situgr_}jén de México es diferenie a la del exterior, y es
promisoria.

Tambien hablo Manuel Somoza, pero ya eran pocos los crédulos. A
parir de entonces, el derrumbe de ta BMV fue practicamente ininterrumpido.
Sdlo las pérdidas del dia 19 y 20 equivalieron al peor descenso de la
historia bursatil de México. E! nerviosismo ¢ hizo presente en el publico
inversionista y, en general, en la sociedad mexicana. Lideres empresariales,
obreros y campesioncs declareban publicamente su preocupacion ante la
caida de la bolsa. Unos, ufancs, utiizaban la frase "se los dije". Otros,
cabizbajos, con "hay que reconocer gue nos eguivocamos..."

En una reunion de la junta de gobierno de la CNV se reconocio,
extraoticiaimente, los fuertes efectos negativos ocacionados por la
intervencion gubernamental del cinco de ociubre, 68 Sin embargo, ciertos
analistas bursatiles juraban gque entraria el gobierno al rescate de la BMV ya
gue "seria muy peligroso la dolarizacion de la economia, ante un ddlar tan
_ barato y rendimientos en pesos inciertos”. 69

En Estados Unidos, el martes 20 de ocutbre --tan solo un dia después
del crack-- el presidente de la Reserva Federal de ese pais, Alan Greenspan,
declard que la banca central apoyaria al mercado accionatio, introduciendo la

liquidez necesaria al buen funcionamiento de la economia. Esia medida

implicaria una distensién en el mercado cretidicio: bajarian las tasas de

67.- Mundo Riva Palacios, "No iniervedra el gobierno: Pedn £." en Excelsior
(20 de octubre de 1887), p. 1.

68.- Ver a Gustavo Lomelin, "No habréd més intervenciones en la bolsa,
promete la CNV; el mercado, a su suerte” en El financiero (21 de octubre de
1987), p. 32.
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interés. También habld el presidenie Reagan pidiendo la confianza de los
inversionisias. El presidente se habia reunido urgentemente con Greenspan y
James Backer (secretario del Tesoro) y decidid poner en practica un paquete
de medidas para apoyar el mercado accionario. El NYSE reacciond
favorablemente el martes 20 ganando parte de lo que habia perdido. Sin
embargo, las pérdidzs economicas eran terribles: el dia anterior, en tan solo
algunas horas, se hablan perdido 560,000 millones de ddlares en Wall Street.
70 Simitares medidas se anunciaron en Alemania Federal y Gran Bretana.

El 21 de octubre Petricioli pidié serenidad y calma. Atribuyd la caida a
efectos sicologicos y exhortd a los inversionistas a no actuar emocionalmente
ni con Nerviosismo, sino con una vision de invertir a mediano plazo, "porque
las ventas apresuradas ocacionan pérdidas". g pais, oijo el titular de la
SHCP, se estaba recuperando y esto se demostraria en la BMV, Sin embargo,
no anuncio ninguna medida para apoyar el mercado bursatil y, simplemente,
declard que "vender cuando el mercado baja y entrar cuando esta subiendo,
es una regla de oro para perder". 72 £} 22 de octubre toct el turno a Pedn
Escalante ante la Comisién de Hacienda de la Camara de Diputados quien,
arrinconado por los diputados de la oposicion, dijo: "sin la especulacion no
habria mercado en la bolsa de valores, y el mercado se.da precisamente por
los especuladores". 73 Evasivo y nada convincente en sus respuestas, el

presidente de la CNV dijo que la BMV no permitia el ingreso de pequenos

70.- "Recupera Wall Sireet parte de lo que habia perdido" en Ef universal (21
de octubre de 1887), p. 1.

71.- "Serenidad y calma, pide Pefricioli a los inversionistas" en Excelsior (22
de octubre de 1987), p. 1.

72.- Ibid.

73.- Ricardo Aleman Aleméan, "Sin especulacion no habria Bolsa: Peén
Escalante” en La jornada (23 de octubre de 1987), p. 1.
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inversionistas; para eso existian los bancos. Sin embargo, al funcionario se

le habia olvidado que la propia SHCP habfa recomendado a las casas de
bolsa recibir a los pequerfios capitales (de 500 mil pesos en adelante). Peadn
Escalante, en esa reunidn, reflejd lo gue estaba pasando en la BMV: la
decadencia.

Barranco Chavarria seguia preguntandose por las ac:iones de Banxico:

El Banco de México dejo pasar otra semana mas ({para hundir a
los bancos?, {para favorecer a las casas de bolsa?) sin aprovechar la
coyuntura de la desbandada en la bolsa para aumentar los intereses
bancarios para depésitos a plazo fijo. Inaudito que éstos hayan sido
rebasados con mucho por la inflacién y no se haga nada [ver, por
ejemplo, el cuadro A-12, "Rendimiento real acumulado del primero de
enero de 1987 al Ultimo de cada mes", y la grafica A-117;Tasas de
rendimiento de diferentes instrumentos, 1887, en el Anexo].

Octubre fue, asi, el mes en que cambiaron las expectativas positivas de
la economia mexicana. Un nimero creciente de empresas e individuos fueron
percibiendo los cambios en el panorama econdmico nacional e internacional.

En estas semanas de ociubre (y en especial en los Uliimos dias de
éste) habia empezado a observarse una iniensa demanda de ddlares en el
mercado cambiario. Ei aumento acelerado de las compras de moneda
extranjera amenazaba con disminuir rapidamente las reservas internacionales
de Banxico. Todavia habia liquidez en el mercado mas la desbandada de
capitales en el mercado de valores, originaba una mayor demanda de
ddlares.

A comienzos de noviembre por fin Banxico reaccioné y empezd a
adecuar las tasas de interés a la alza (ver el cuadro A-12, "Rendimiento real

acumulado del primero de enero de 1887 al Ultimo de cada mes", en el

Anexo). Era imposible seguir manteniendo tasas reales negativas en un

74.- Alberto Barranco Chavarria, "Empresa" en La jornada (26 de ociubre de
1887), p. 27.



coniexio de aumento de la demanda por divisas internacionales y de una
caida real de la captacion bancaria. El banco central colocd en el mercado
libre de divisas la oferta necesaria para mantenerlas estables, aunque
aceler6 el ritmo de deslizamienio del tipo de cambio (ver la gréfica A-7,
“Indice de tipo de cambio reai efectivo, 1987" en el Anexo). Las autoridades
econémicas habian comprobado que el rezago de las tasas y del tipo de
cambio realizado durante los primeros ocho meses del ano no habia tenido
ningun efecto significativo para frenar el crecimiento de los precios:

La actual causa de la inflacion, de acuerdo a los funcionarios
consultados, es la-acumulacién de reservas internacionales, las cuales
se han monetizado y gran parte de las cuales se escaparon de la
esterilizacion que pretendié realizar el Banco de México; mediante la
colocacion de Cetes [para observar el desarrollo de fos agregados
monetarios ver las graficas A-18, A-20, A-21, A-22, A-23, A-24, A-25, A-
26 y A-27,"M1, M2. M3 y M4, 1887" y "Tasas de crecimiento de la M1,
M2, M3 y M4", "Tendencia ge los agregados monetarios y de la
inflacién, 1987" en el Anexol. /

El incremento de las tasas de interés --que por primera vez en la
historia del pais rebasaria nominaimente los 100 punios porcentuales
anualizados-- tendria un cosio adicional sobre la deuda interna dei sector
publico que, desde principios de la década de los ochenta, habia venido
cobrando wuna mayor importancia en e! financiamiento del deficit,
convirtiéndola en uno de los faciores de mayor influencia dentro de la
economia nacional. Se caia, asf, en el circulo vicioso de tasas de interés-tipo
de cambio-déficit-inflacion.

Cabe destacar que, a pesar del aumento en las tasas de interés (los

CETES a 28 dias rendian 99.81 % y a 91 dias en 106.05 % anual), a

principios de noviembre todavia seguian siendo negativas ante las

75.- "El ajuste a las tasas delinterés, ‘obligado’ por la baja captacion” en Ef
financiero (5 de noviembre de 1887), p. 20.
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perspectivas de la inflacién {entre 130 y 140 % anual; ver grafica A-11, "Tasas
de rendimiento de diferentes instrumentos, 1887" en el Anexo). Banxico
decidié acompanar la alza de las tasas con una primera restriccion del
crédito a empresas y particulares con el fin de evitar presiones inflacionarias
adicionales en los meses de noviembre y diciembre. Con estas medidas se
daba marcha atras al paquste de medidas monetarias aplicado por dicha
organizacion a principios de agosto.

Por otra parte, se anuncid que Nafinsa y diferentes casas de bolsa
aplicarian un plan de rescate de la BMV llamado "programa de inversion
orguestado”. Sin embargo este plan nunca se llevd a cabo y el IPC, a
mediados de noviembre, estaba rondando los 100 mil puntos
{aproximadamente habia caido en un 75 % desde el 6 de octubre; ver
gréficas A-8 y A-9, "Indice de Precios y cotizaciones, 1987" y '‘Tasas de
crecimiento mensual del IPC, 1987", en el anexo).

La demanda de divisas habila adquirido magnitudes excepcionales en
un breve plazo. Mientras que el monto ordinario de la venta de la divisa
norteamericana en el mercado libre era de alrededor de unos cuanios
millones cada dia, en los primeros diez dias de noviembre ascendié a cerca
de 70 u 80 millones de dolares diarios. /© Fidel Velazquez, lider de la CTM,
senald que la fuga diaria era del orden de los 200 millongs de ddlares. 77

Muchas empresas hablan empezado a adquirir dblares en el mercado
libre para pagar adeudos que tenian con el exterior, anticipandose a sus
vencimientos originalmente programados. La abundante liquidez existente en

la economia en general, y en estas empresas en especial, en parte debido a

76.- Victor Sénchez Bafos, "Fuga de ddlares ante el desplome bursatil® en
Ovaciones (18 de noviembre de 1987), p. 1.

77.- Ver a José A. Pérez Stuart, "Portafolios” en Excelsior (18 de noviembre de
1987), p. 2-F,
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un incremento del! financiamiento bancario ocuirido en las Ultimas semanas,
facilitaba estas operaciones. Desde sepiiembre, la captacién de recursos
crediticios habia empezado a mostrar cierto debilitamiento {ver las graficas
A-24 A-25y A-26, "Tasas de crecimiento de la M2, M3 y M4" en el Anexo) :
Ello se debié a que algunas empresas privadas liquidaron fueries
cantidades de Cetes y de ofros valores ce renta fija, con objeio de
aprovechar las condiciones favorables para el prepago de sus pasivos
en el exierior, condiciones gque resultaron de la firma en m@réo de los
convenios de reestructuracion de la deuda externa privada.

En dichos convenios se habia establecido que los pagos de FICORCA a
los bancos extranjeros por créditos acogidos a los mecanismos de dicho
fideicomiso tendrian que ser regresados a México en forma de nuevos
créditos, de manera que los recursos respectivos se mantuvieran en este
pais durante un plazo igual al convenido en relacién con la deuda piblica:

Ante la perspectiva de tener que conservar en cartera sobre
Mexico por un largo plazo adicional, los recursos comprometidos en
creditos al sector privado mexicano, muchos bancos extranjeros
decidieron ofrecer atractivos descuentos a los deudores, a cambio del
prepago inmediato de los saldos vigentes. Numerosos deudores
encontraron conveniente la proposicion de sus acreedores y en
consecuencia, compraron moneda exjirgnjera en cantidades sustanciales
para hacer los prepagos respectivos.

Esta situacion, de hecho, se venia dando a lo largo de todo el ano,
pero a partir de septiembre, al determinarse el tratamiento fiscal favorable
que se aplicaria a dichos prepagos, el fendmeno empezd a adquirir mucha

mayor importancia, intensificandose conforme se acercaba la fecha en que

entraria en vigor el mecanismo para reciclar la deuda externa privada.

78.- México, El Banco de México, Informe anual 1987, op. cit., p. 25.

79.- Ibid.
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Aungue las operaciones de prepago eran, en general benéficas (sobre
iodo para la balanza de pagos del pais; ver grafica A-38, "Balanza de pagos,
1986, 1987" en el Anexo), la fuerte concentracion de pagos durante unas
cuanias semanas generd efecios desestabilizadores sobre el mercado de
cambio.

Ademas, la incerlidumbre generada por el despiome de la BMV hizo
que los inversionistas convirtieran sus recursos de ahorro a aquellos tipos
de activos que le parecian mas seguros. En este sentido, los ddlares fueron
mas atractivos que los instrumentos de renta fija que ofrecian los bancos y
casas de bolsa debido a gue Banxico no ajusio rapida y en medida suficiente
las tasas de inierés (hay que recordar que lo programado para 1987 era
tener tasas de interés estables a fin de mantener baja la inflacion; Banxico
solo tas ajustd hasta el 30 de octubre entre dos y tres puntos porcentuales y,
de ahi en adelanie, semanalmente se ajustaron a la alza). Ante una
expectativa inflacionaria del orden del 145 % anual, los rendimientos
ofrecidos por estos instrumentos de ahorro enn moneda nacional no tenian
suficiente atractivo para el publico (ver la gréafica A-11, "Tasas de rendimiento
de diferentes instrumentos, 1987" y el cuadro A-12, "Rendimienio real
acumulado del primero de enero de 1987 al Oltfmo de cada mes", en &l
| Anexo).

La demanda por divisas es tradicional en México en épocas de
desconfianza e incertidumbre econdmica. En ocaciones pasadas (como 1876y
1982) los "apostadores” de las divisas habian ganado (y mucho), protegiendo
asi sus recursos. La repairiacién de capitales habia comenzado a revertirse:
empezaba la fuga.

Finalmente, se percibié la desaceleracién de la actividad econdmica en

los Estados Unidos y el fortalecimiento del proieccionismo comercial. Esto
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i83
implicaba para México una posible baja de las exporizciones gue
desembocaria en dificuhades en la balanza de pagos de la economia
mexicana, haciendo posible una depreciacion mas rapida del peso mexicano
para contrarrestar estos efectos.
Ante la excesiva demanda de ddlares en las ventanillas del pais, el 18
de noviembre, a la 9:20 horas, Banxico anuncid su retiro del mercado libre
de cambios de moneda extranjera. Con ‘esta medida, la compra-venta de
divisas quedd limitada a la oferta y la demanda de los particulares. La nueva
cotizacion libre del peso mexicano frente al ddlar estadounidense se situd
inmediatamente por arriba ds la registrada el dfa anterior, que habfa sido de
1,712 pesos por dolar (ver gréficas A-14, A-16 y A-17, 'Tasa de crecimiento
mensual del dolar libre, 1987" y "Pesos por dolar libre y controlado, 1987" en
el Anexo). El titular de la SHCP, Gustavo Petricicli, emitid, desde Los Pinos,
un mensaje en el cual sostuveo que:
a) La especulacion cambiaria que se percibia era un fendmeno transitorio.
b) Las tasas de interés se estaban elevando para poder contener la demanda
de dolares.
¢} Solo se movid el tipo de cambio libre (ver gréfica A-14, "Tasa de
crecimiento mensual del délar libre, 1887", en el Anexo). El tipo de cambio
controlado, donde se realizaban el 80 % de las transacciones de divisas,
sequia en poder de Banxico y no sufria ninguna devaluacion abrupta. 80 .
En la ciudad de México, el dolar llegd a venderse el mismo dia 18
entre 2,500 y 2,700 pesos. En Monterrey y Nuevo Laredo se cotizo a 3,000. En

ciertas casas de cambio de E Paso, Tejas, se cambid un ddlar por 3,200

80.- S. Martinez [y otros], "Ddlar a 2,270 pesos porque el B de M se salio del
mercado" en Excelsior (19 de noviembre de 1987), p. 1. También ver Ceniro
de Andlisis e Investigacion Econdmica, "¢Esid sobrevaluado el tipo de
cambio?” en Informacién mensual sobre la economia mexicana, Anc 5, No. 9
(Noviembre de 1987}, p. 24.



pesos. El tipo de cambio controlade {aguel gue vende Banxico a los
importadores y las empresas registradas en el FICORCA) continud
depreciandose de manera gradual conforme a la politica de deslizamiento
diario seguida por las auioridades monetarias. El dia 18 de noviembre el
dolar estadounidense en el mercado controlado cerrd a 1,708 pesos; sin
embargo, para el 14 de diciembre las cotizaciones de los mercadaos libre y
controlado una vez mas se igualarian con el anuncio de una devaluacion del
22 % en el tipo de cambio controlado (ver gréficas A-16, A-17 y A-18, "Pesos
por ddlar libre y controlado, 1987" y "Diferencia entre e] ddlar libre y el
controlado, 1987", en el Anexo).

El dia 18 el IPC tuvo un incremento del 26.59 %; subieron las tasas de
interés de los CETES, llegando a niveles histéricos sin precedente del 106.91
% anual a 28 dias y 113.44 % a 91 dias (ver cuadro A-12, "Rendimiento real
acumulada del primero de enero de 1987 al dltimo de cada mes" y las
graficas A-10, A12 y A-12, "Tasas de rendimiento de los CETES a 28 dias",
"Rendimiento de CETES contra inflacion y ddlar libre”, en el Anexo). También
aumentd considerablemente el precio del oro: el centenario se incremento en
33 %, aproximadamente. 81

Carlos Salinas de Gortari, y los otros candidatos presidenciales 82

continuaban sus campanas. La caida de la BMV, la devaluacion y la creciente

81.- Leopoido Alvarez Lima, "Bolsa, Cetes y centenario alcanzaron aayer gran
altura" en Novedades (19 de noviembre de 1987), p. 1-F.

82.- Los otros candidatos a la presidencia de la republica fueron:
Cuauhtemoc Cardenas por el Frente Democratico Nacional {union de los
partidos Popular Socialista, Frente Cardenista de Reconstruccién Nacional,
Auténtico de la Revolucidn Mexicana y, posieriormente, Mexicano Socialista),
Manuel J. Clouthier por el Partido Accion Nacional, Gumersindo Magana del
Partido Democrata Mexicano, Rosario Ibarra por el Partido Revolucionario de
los Trabajadores y Heberto Castillo del Partido Mexicnao Socialista que
renunciaria y apoyaria la candidatura de Cardenas.

184



incertiduinbre era, cada dia, una adversidad agobianie para el PRl y su
candidato.

! a devaluacion generd mas problemas, destacando el de la agudizacion
de la inflacién que llegaria a una tasa de crecimiento anual del 143.6 %
{entre el pericdo noviembre 1886-noviembre 1987; ver graficas A-3, A-4, A-5y
A-6, "Indices de Precios al Consumidor y al Productor, 1987" y "Tasas de
crecimiento de los Indices de Precios al Consurmidor y Productor, 1987", en el

). 83 A la vez, surgfa la incognita acerca del ajuste de los salarios,

Anexo
cuyo poder de compra estaba mermandose dia con dia conforme se
generalizaba el aumento de los precios en el pais.

El 18 de noviembre {un dia después de la crisis cambiaria} comparecio
el titular de la SHCP, Gustavo Petricioli, ante la Camara de Diputados para
presentar la ley de ingresos para 1988. Lo propio hizo el titular de la SPP,
Pedro Aspe Armella (quien sustituyé a Carlos Salinas de Gortari, a raiz de su
eleccion como candidato priista a ia presidencia de la repdblica y que era
plenamente identificado como un hombre de confianza del propio Salinas), el
23 de noviembre para dar a2 conocer a los representante populares el
presupuesio de egresos de la federacién y del Distrito Federal.

Ambos secretarios exaltaron los logros de la economfa mexicana
durante el sexenio de Miguel de la Madrid, sobre todo los relacionados con
el cambio estructural. Sin embargo, reconocieron el profundo desequilibrio
que vivia la nacidn a raiz de la incertidumbre y tensidn generadas desde
octubre, Peiricioli y Aspe se mostraron preocupados por la inflacion, pera

optimistas a propdsito del nivel de las reservas, ya que su aumento deba

83.- Centro de Anélisis e Investigaciébn Econdmica, Informacién mensual sobre
la economia mexicana, Ao 5, No. 7 (Diciembre de 1987), p. 25.
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margen de seguridad ante eveniuales complicacicnes del sector exierno vy

permitiria, en algin momento, disminuir la deuda externa en términos nefos.

El nuevo secretario de Programacion y Presupuesio precisé que el
objetivo fundamental de ahi en adelante seria reducir la inflacién y adelanto
que esto se lograria por la persistencia de la disciplina fiscal, el agotamiento
de las presiones de costos surgidas cn 1886, la culminacidon de la
acumulacion de reservas, la mayor apertura del comercio exterior realizada
en 1887, la sincronizacidon de los aumentos de precios y tarifas publicos y
por la maduracion de fos cambios estructurales ermprendidos por el gobierno
en afos anteriores, &%

Aungue Aspe Armella presentd ocho lineas de accidn de politica
econdmica para 1988 y que estaban contenidos en los Criterios generales de
politica economica para 1988 85, el sentir de la prensa y del publico en
general era que el gobierno no habia determinado aun cudl seria la manera
como enfrentaria las consecuencias de la inflacién. En palabras de Alberto
Barranco:

Aungue mas seguro y mas severo que su antecesor a la cita, el
secretario de Programacion y Presupuesto, Pedro Aspe Armelia, fue

incapaz, al igual que su colega de Hacienda y Crédito Péggco, de abrir
una sola rendija por la que pudiera colarse |la esperanza.

84.- Existe un documento publicado por la Secretaria de Programacion y
Presupuesto que transcribe la comparecencia de Pedro Aspe ante la Camara
de Diputados el dia 23 de noviembre. Este documento incluye las preguntas
hechas por los diputados y 1as respuestas que les did Aspe.

85.- México, Presidencia de la Republica, Criterios generales de politica
economica para la iniciativa de ley de ingresos y el proyecto de presupuesto .
de egresos de la federacion, correspondientes a 1988. Para un analisis de
este documenic ver Ceniro de Analisis e Investigacion Econdmica,

"Comentarios en torno a los criterios Generales de Politica Econdmica para
1888 y la situacidon actual de la economia” en /nforme mensual sobre la
economia mexicana, Afo V, no. 9 {Noviembre de 1987}, pp. 9-18.

86.- Alberto Barranco Chavarria, "Empresa" en La jornada (24 de noviembre
de 1987), p. 27.



La mayoria de la poblacién, abrumada por alto costo social de la
situacion acondmica nacional en los dltimos anos, sentian un desasosiego
ante las perspsctivas futuras. Habia incluso quienes se preguniaban si el
Estado mexicano no habla resultado debilitado en esios anos por el desgaste
politico que habia implicado hacer frente a estas crisis mediante estrategias
altamenle impopulares, de las cuales la devaluacién reciente era una cuenta
mas en el rosario.

La incertidumbre, en la segunda quincena de noviembre, fue general.
Los dias 19 y 20 se registraron compras de pénico de aparatos electronicos
importados en algunas de las grandes tiendas departamentales. Muchos
comercianies hicieron desaparecer sus mercancias de los aparadores. La
reetiquetacion de productos y el alza de precios fue comuin en casi todos los
establecimientos comerciales. El mismo dia 20, Banxico anuncid el
incremento mas drastico en la historia econdmica contemporanea del pais a
las tasas de interés que ofrece la banca a su clientela (siguiendo el
incremento que tuvieron las tasas de interés de los CETES el dia 18}, al
autorizar avances de hasta 9.60 puntos en los rendimientos para depdésitos a
plazo fijo y pagarés con rendimientos liquidables al vencimiento. Con la
nueva disposicion, las tasas de interés anualizadas aplicables a los
depésitos a plazo fijo quedarfan, a partir del lunes 23 de noviembre, en
aproximadamente un 107 %. No obstante, el propio Banxico reconocié que el
incremento de las tasas no habia sido suficiente:

[...] a raiz del retiro del Banco Central del mercado cambiario libre, se
permiti® que las tasas de interés subieran, de manera que los

nversionistas que habfan estado liquidando valores de renta fija
dejaran de hacerlo. E! incremento fue insuficiente, sin embargo, para
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evitar un dc;teriorp en los rendimientos :'ealgsf de los instrumentos
financieros denominados en moneda nacional,

Como es tradicional en estos periodos, fos rumores comenzaron a
surgir. Por ejemplo, el dltimo viernes de noviembre miles de individuos se
presentaron en los bancos de todo el pais para retirar sus depdsitos, ante el
rumor de que la banca suspenderia sus funciones en los proximos dias por
la dificil situacion gue se vivia.

Todo era nerviosismo y éste se tornd en franco desguisiamiento ante la
enérgica respuesta del movimiento obrero organizado el 23 de noviembre: las
33 organizaciones del Congreso del Trabajo demandaron por unanimidad un
aumento salarial de emergencia de 46 % y declararon que, si las autoridades
laborales no lo concedian, llamarian a una huelga general de trabajadores en
todo el pafs para el viernes 18 de diciembre.88 El dia 24, el secretario de
accion politica de la CTM, Rigoberio Qchoa Zaragoza dijo que el didlogo
entre el movimiento obrero orgainizado y el gobiemo federal estaba "roto’. 89
Fl presidente de la CONCAMIN, Vicente H. Bortoni, sefalé que el sector
empresarial no estaba en condiciones de otorgar ningin aumenta en los
salarios. 90 La tension, como la inflacion, iba en aumento.

Algunos comentaristas politicos sefialaron que de producirse ia huelga
era probable que la tradicional alianza entre gobierno, trabajadores y partido

(PRI) se fracturara y tuviera consecuencias catastroficas en las elecciones del

87.- México, El Banco de México, Informe anual 1987, op. cit., p. 27.

88.- Eva Lozano Estrella, "Advierie el CT: Revaluacién de la moneda a habra
emplazamiento a huelga general" en E/ financiero (24 de noviembre de 1987),

p. 1.

89.- Alicia Ortiz y Juan Guzman, "'Esi4 roto’ el didlogo enire el gobierno y los
obreros: CTM" en Uno més uno (25 de noviembre de 1987), p. 1.

90.- Ibid.
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6 de julio de 1888. Otros analistas, sin duda mas enfocados al puro anélisis
politico, vefan en la amenaza de huelga a una maniobra de la CTM, y su
lider Fidel Veldzquez, para presionar al gobierno, al PRl y a Salinas de
Gortari con el propdsito de conseguir mas candidatos a diputaciones y
senadurias en las listas priistas para la elecciones entrantes. El lider obrero
se apresuré a desmentir estas interpretaciones, pero mantuvo su actitud
beligerante. o1

El 25 de noviembre, Banxico subastd los CETES con tasas anuales de
114.30y 123.88 % a 28 y 91 dias, respectivamente. La BMV segula en picada
(ese dia bajé el IPC en 11.81 %). El ddlar comenzaba a ajustarse a la baja
(con un promedio de 2,140 pesos a la venta), lo mismo que le centenario
(1,290,000 pesos). %2

A peticion del presidente de la reptblica, el viernes 27 de noviembre,
el titular de la STPS, Arsenio Farell, convocd a representantes de los
empresarios y os obreros a una reunion urgente, a fin de lograr un acuerdo
respecto al incremento salarial. El dirigente del CCE, Agustin F. Legorreta,
reconocio que los trabajadores tenian razon al pedir una aumento; dijo que
éste no debia ser de 46 %, ya que eso agudizaria la inflacién, por lo que
solicitd una “regua" de cinco dias para presentar un ofrecimiento concreto.
En las negociaciones entre obreros y empresarios participaban los titulares y
algunos funcionarios importantes de la SHCP, SPP y SECOFL. Comenzaba,
publicamente, la concertacién con los distintos grupos de interés organizados

qgue acabaria con un nuevo paguete de medidas de politica econdmica.

91.- Ver, por gjemplo, Meéxico, Presidencia de la Republica (Unidad de la
Cronica Presidencial) [y] Fondo de Cultura Econdmica, "Firma del pacto de
solidaridad econdmica" en Las razones y las obras. Cronica del sexenio 1982-
1988. Sexto ano, pp. 187-202.

92.- Jaime Millan Ndnez, "Persiste el nerviosismo en el mercado libre de
divisas" en £l financiero (26 de noviembre de 1987}, p. 12.
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En un hecho sin precedente, el 2 diciembre, el gobierno federal sdlo
logré colocar marginaimenie los CETES correspondientes a esa semana ya
que la tasa de rendimiento --del orden de 114.12 % --ofrecida por Banxico fue
considerada por los compradores como "no competiitiva” frente a la inflacion.
Ante posturas de los intermediarios financieros --de la banca nacional y de
las casas de bolsa-- que pugnaron por tasas de rendimiento de 150, 154 y
hasta 200 %, Banxico decidi6 ofrecer los CETES en el mercado secuendario,
al que tiene acceso el plblico en general. A estas alturas, todo era una total
confusion.

El 3 de diciembre, en un efimero intento para paliar la situacién, el
gobierno federal, por medic de la SECOFI, did a conocier seis Acciones para
defender la capacidad adquisitiva del salario. Ellas eran:

a) Reforzamiento de controles de precios en todos y cada uno de los casos
que asi se justificara.

b) Garantia de abasto nacional con estabilidad de precios, para lo cual se
concertarian a los sectores social y privado para adquirir las cosechas
nacionales y cubrir los déficit con importaciones.

c) Mantener los precios estables durante diciembre, con el apoyo de la
Asociacién Nacional de Tiendas de Autoservicio y Departamentales.

d) Acceso de la poblacién al cuadro bésico de medicamentos con la
participacion de los diversos organismos del sector social.

e) Apoyo a los sectores privado y social que manejan la comercializacién en

franjas fronterizas y zonas libres.

f} Participacidn de la Camara de Diputados, mediante diversas comisiones en
las tareas de vigilancia y control.

Este programa fue el primer paso de una concertacion social para

calmar la efervescencia econémica que vivia el pais. Pronto habrian de



integrarse estos puntos en un paguete més amplio de medidas, surgidas de
la negociacion entre las distinias organizaciones sociales y el poder ejecutivo
federal, 93

Contra o gue muchos piensan, la idea de un pacio social para
combatir a la inflacidén no surgié en el mes de noviembre. En realidad, este
pacto se tenia previsto desde hacia algunos meses, pero no se habia decidio
su implantacion. ¢Cual fue la historia que llevd a la firma del Pacto de
Solidaridad Econémica?

El dos de agosto de 1887, Julio A. Millan, representante de una firma
privada de analisis econdomico {Consultores Iniernacionales), presentd al
periddico E! sol de México un amplio esiudio en el que dijo que era
necesario una tregua entre todos los sectores del pais para abatir la
inflacion. Se pronuncidé porque la tregua se estableciera en un término
maximo de 60 dias, para bajar las tesas de interés, reducir el margen de
deslizarmiento, acelerar la liberacién econdmica (tanto interna, como exierna)
y reducir algunas cargas impositivas como el impuesto al valor agregado.
Ademas, era necesario limitar la liquidez hacia "la burbuja especulativa", dar
premios fiscales a la inversion y utilizar las reservas para impulsar proyectos
productivos. 94

En una nota editorial de E/ financiero, José Martinez aseguré que la

inflacién era problema politico y, por tanto, se necesitaba un pacto

93.- México, Presidencia de la Republica (Unidad de la Crénica Presidencial)
[y] Fondo de Cuitura Econdmica, "Firma del pacto de solidaridad economica"
en Las razones y las obras. Crénica def sexenio 1982-1988. Sexto ano, pp.
191-192. ‘

84.- "Urge una tregua entre todos los sectores, dice Julio A. Millan" en Ef sol
de México (3 de agosto de 1987).
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anfinfiacionario para, sobre todo, recuperar el poder adquisitivo de los
trabajadores. 95

Ya a comienzos de agosto, el presidente Miguel de la Madrid habia
afirmado que la solidaridad de todes los grupos era la Onica forma de hacer
frente al fendmeno inflacionario. Tenia confianza --dijo-- de que 'pronto
podamos atestiguar un acto de concertacién con el sector privadc.
principalmente del sector comercial”.%® El "pronio” seria hasta cuairo meses
después.

El periddico Novedades del 14 de agosto informé que:

Con la mira fundamental de frenar drasticamente, en lo que resia
del ano, los altos indices inflacionarios, el Sector Privado del pais
negocia con el Gobierno un importante acuerdo econdmico.

Practicamente los industriales han aceptado hacer que sus
precios crezcan cada vez a un ritmo menor, en tanto le; autoridades se
preocuparén por un mayor control del gasto publico.

El convenio, segun Novedades, se estaba negociando en ese momento
y participaban funcionarios "del més alto nivel" de la SHCP, SPP y SECOF| y
los dirigentes de las principales organizaciones empresariales del pais.

En su intervencidn como uno de los seis posibles candidalos del PRI a
la presidencia de la republica el 27 de agosio de 1987, Carlos Salinas de
Gortari dijo:

La inflacidn actual es de ccsios, rigideces, expectativas y

comportamienios; no esiad alimentada por un exceso de gasito, La
inflacion serd menor si se mantiene la disciplina gubernamental, se

95.- José Martinez, "Necesario, un pacto antinflacionario" en £l financiero (12
de actubre de 1987), p. 4.

96.- "Solidaridad contra la inflacion" en El universal (13 de agosto de 1987),
p. 8.

97.- Isse Nunez, "Pacto Gobierno-empresarios para frenar la inflacion" en
Novedades {14 de agosto de 1987), p. 1.
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profundiza el saneamiento estructural de la eggnom:’a y se compromecte
la solidaridad de iodos los que fijan precios.

Por su parte, en una investigacion realizada por E! financiero a
principios del mes de septiembre {basada en consultas con funcionarios del
gobierno, particularmente de la SHCP y la SECOFI), revelo que, con el fin de
evitar un programa de choque heterodoxo (lipo el de Argentina o de Brasil),
era necesario que los empresarios aceptaran participar en un nuevo -pacto
social, en el que se comprometieran a ya no elevar sus precios de una
manera inercial cada vez que el gobierno intentara modificar la estructura de
precios relativos.

Esto significaba que los productores deberian reducir los margenes de
ganancia a los que se acostumbraron durante 40 anos de proteccionismo y
precios subsidiados. 99

El mismo periddico informd que la SPP estaba analizando la
posibilidad de aplicar un plan combinado con medidas ortodoxas y
heterodoxas que lograra romper la frampa en la que se encontraban las
finanzas puoblicas a principios de septiembre. Uno de los encargados del
diseno se esta estrategia era el economista Rudiger Dornbusch, del Insfifuto
Tecnologico de Massachussets y maestro del entonces subsecretario de

Planeacion y Control Presupuestal, Pedro Aspe. 100

88.- Partido Revolucionario Institucional, Los retos y las perspectivas de la
nacién, discurso pronunciado por Carlos Salinas de Gortari en la reunion de
consulta organizada sobre los problemas nacionales y plataforma electoral
basica, México, D.F.: agosto de 1987. El subrayado es mio.

99.- Ver Sandra Yuri [y] Yuri Serbolov, "Altos costos y expectativas inerciales
avivaron la inflacion” en Ef financiero (7 de septiembre de 1987), p. 1.

100.- Gustavo Lomelin, "Mas de la mitad del gasto total se ha destinado a la
deuda” en Ef financiero (14 de spetiembre de 1987}, p. 1.
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El 13 de septiembre, el presidente de la CONCAMIN, Vicenté H. Bortoni,
declaré que, aungue se notaba cieria recuperacibn en la economia, era
necesario y urgente el establecimiento de un pacto real entre empresarios,
gobierno y trabajadores para abatir efectivamente la inflacién: “Serfa una
indexacién y una espiral, pero a la bazja, en donde se desterraria, por
conviccion, que cada quien jale para su lado, como sucede hasta ahora". 101

Borioni dijo que no era un buen momento para llevar a cabo el
acuerdo, pero que una vez pasado el "destape" si serfa conveniente su
aplicacion. La propuesta de la CONCAMIN fue apoyada, un dia después, por
la CANACINTRA, 102

Por su parte, el sector campesino insistia en la necesidad de fortalecer
una alianza con los empresarios, concretamente para celebrar convenios de
comercializacién que permitieran reestructurar los precios del mercado,
eliminar la friangualcidon innecesaria, la sobrecomercializacion y a los
especuladores, todo lo cual contfribuiria en la tarea por frenar la inflacion.
103

El presidente de la CONCAMIN continuaba --a mediados de septiembre-
- insistiendo por el pacto social antiinflacionario: "este esfuerzo va en serio ,
pero péra gue se cumpla deberemos darle un seguimiento mes con mes para
que se adecue a la realidad”. 194 El viernes 18 de septiembre, De la Madrid

anuncié una nueva etapa en la politica antiinflacionaria "con la concertacion

101.- Jaime Contreras Salcedo, "Urge un pacto ip, obreros y gobierno contra
la inflacion” en Excelsior (14 de septiembre de1987), p. 1.

102.- Javier Velazquez, "Apoya la Canacintra la idea de un pacto social contra
la inflacion” en E/ universal (15 de septiembre de 1987), p. 1.

103.- "Pacto social contra la inflacién" en Ef universal (15 de septiembre de
1987), p. 6.

104.- Javier Velazquez, "Debe mantener la austeridad el préximo Presidente,
Concamin” en £l universal (17 de septiembre de 1987), p. 15.
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entre todos los sectores”. 199 No dio mas detalles. Muchos analistas
econdmicos creyeron que se frataria de un plan de chogue heterodoxo.

De hecho, la idea del pacto convivia con la de la implantacion de un
programa de choque de tipo heterodoxo. Incluso este programa se le habia
bautizado con el nombre de "Plan Azteca" y varias firmas de analistas
econdmicos privados (como la Ciemex-Wharton) o instituciones educativas (el
instituto Panamericano de Alta Direccion Empresarial, por ejemplo) afirmaban
que su aplicacién era inminente. 106 yno de los estudios gue mas impacto
caus6 en la prensa fue el del Centro de Anélisis e Invesiigacién Econdmica
del ITAM en el que se analiz6 las posibilidades de impiantar un programa de
choque heterodoxo.'%7 Por su parte, las autoridades del ejecutivo federal,
sobre fodo de la SHCP, declaraban --hasta el cansancio-- que no habria tal
implantacion. 108 g |ider obrero, Fidel Velézquez, rechazd también la idea de
un programa heterodoxo porque "le latid" que no era buena. 109

En octubre no se volvid a hablar més del pacto social antiinflacionario.
Sélo a finales de este mes hizo el presidente de la republica una
declaracion:

El gobierno quiere la confianza de la sociedad. No habra
medidas espectaculares ni choques para abatir la inflacion porque ésta

105.- Enrique Provencio, "Pulso" en La jornada (22 de spetiembre de 1987), p.
17. :

106.- Ver, por ejemplo, Alfonso Fernandez, "Vuelve a rondar el fantasma del
Plan Azteca: IPADE" en Novedades (21 de septiembre de 1987), p. 1.

107.- Ver Centro de Andlisis e Invesiigacion Econdmica, "Vision
macroeconomica para 1988" en Informe mensual sobre la economia mexicana,
Ano V, no. 8 (Octubre de 1987), pp. 10-18.

108.- Ver, por ejemplo, Roberio Vizcaino, "Costaria muy carc bajar 'de
golpe’la inflacion: Petricioli" en Excelsior (21 de septiembre de 1987), p. 1.

109.- Luis E. Mercado, "Noticias bursatiles" en £/ universal (22 de septiembre
de 1887), p. 1-F.
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tiene causas estructurales que deben frenarse con calma. Habra
mayores esfuerzos de armonizacion con {qggos los grupos sociales, es
trabajo dificil, pero fascinante y arduo [...]

En noviembre, se volvid a hablar del pacio. Ef financiero publicd un
articulo en el que se afirmaba que las autoridades aplicarian un plan
encaminado a controlar el crecimiento de los precios, mediante una
concertacion de acciones con los diversos seciores productivos. Este plan
incluia bna mayor apertura comercial; negociacién con los sectores privado y
social para establecer una nueva estructura de precios relativos; contencion
de revisiones a los precios y tarifas del sector publico; eliminacion de
mecanismos de indizacidn y los compromisos especificos de los seciores
productivos para iniciar una etapa prolongada de reduccién de ia inflacion en
un nivel de por lo menos 1 %. El periddico habia recibido esta informacion
de funcionarios de la SPP y SHCP, quienes rechazaron la formula de un
programa de choque heterodoxo para la economia mexicana.111

Después de la devaluacion del 18 de noviembre y el emplazamiento a
huelga del CT en demanda de un aumento salarial del 46 % se comenzo a
mencionar cada vez mas la idea del pacio social, aungue los rumores no
descartaban la aplicacion del programa de choque.

El 29 de noviembre, César Garcia Lara, representante laboral ante la
Comision Nacional de Salarios Minimos, dijo que los empresarios estaban de
acuerdo en conceder un aumenio de emergeﬁcia a los trabajadores dentro de

un nuevo pacio social.112

110.- Edith Jimenez, “Ni medidas espectaculares ni choque ante la inflaciéon™
en Excelsior (28 de octubre de 1987), p. 1.

111.- Yuri Serbolov [y] Rodotfo Benitez, "Reducir inflacién mensual, e reto" en
El financiero (11 de noviembre de 1987), p. 1.

112.- Jests Rivera Valero, "No ha estimado la ip un aumento de urgencia" en
Excelsior (30 de noviembre de 1987), p. 5.
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El Gabinete Econdmico estaba analizando un programa de
reordenamiento econdmico que contemplaba acciones de tipo oriodoxo
combinadas con algunas de caracter heterodoxo. 113 pe hecho, se
reconoceria la indizacion de la economia, al elevarse precios relativos hasta
entonces rezagados, tales como salarios y precios publicos y controlados.
Asi, lo informé El financiero. Mieni[as tanto, los titulares de la STPS y SPP,
Arsenio Farell y Pedro Aspe celebraban reuniones con obreros y empresarios.
114

Ante la peticion del gobierno federal, el 2 de diciembre, Fidel Veldzquez
anuncid que se aplazaba la iniciacién de la huelga nacional hasta el 18 de
diciembre. Parecia que el ejecutivo ya tenia una respuesta y solo necesitaba
un poco mas tiempo para afinar los detalles:

Pedro Aspe, secretario de Programacion y Presupuesto, el
politico financiero de moda, busca alguna de las alternativas para
manejar el fendmeno de la inflacion. Tenemos noticias de que en breve
dara a conocer algunos datos en relacion a la politica gue no sera de
chogue, pero si de estimulo econémico que funcionaﬁ g pariir de 1988.
Los datos aun se manejan a nivel de alta discrecion.

El 7 de diciembre, Miguel de la Madrid dijo gue 'toda fa politica

econodmica del gobierno de la Republica es en esios momento objeto de una

113.- Segin la informacidon sobre los acuerdos del Gabinete econdmico, en
éste se tomo el acuerdo de realizar la conceriacion con los sectores obrero,
campesino y privado para realizar un pacto contra la inflacién. Ver México,
Presidencia de la Reptblica, Sexto informe de gobierno, 1988. Anexo de
politica econémica, Mexico, D.F. (1988) p. 263.

114.- "Analiza el gabinete un programa de reordenacion econémica" en El
financiero (1 de diciembre de 1987}, p. 16.

115.- Victor Sanchez Baiios, "Cartel” en Ovaciones (3 de diciembre de 1987},
p. 8.
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198
cuidadosa revision”. 118 La declaracién del presidenie no era nada nuevo vy,

muy a su estilo, no dio mas detalles.

El dia 9 hubo dos acontecimientos importanies. En primer lugar,
Banxica informd que el crecimiento promedio de los precios al consumidor
durante el mes de noviembre habia sido del 7.8 %, con lo cual la inflacién
acurmulada a partir de enero se habia elevado a 125.8 % (ver gréficas A-3, A-
4, A-5y A-6, "Indices de Precios al Consumidor y al Productor, 1987"y '"Tasas
de crecimiento de los Indices de Precios al Consumidor y Productor, 1987,
en el Anexo). El Indice de Precios al Consumidor llegd a un nivel anualizado
sin precedente hasta entonces, por lo menos desde el afio de 1925 cuando
Banxico inicid el seguimiento sistematico de la evolucién de los precios,
Ademés, los CETES tuvieron otro incremento importante en su subasia
semanal, ofreciendo tasas de rendimiento de 120.30 y 129.99 % a 28 y 91
dias, respectivamente {ver graficas A-10, A-11, A-12 y A-13, "Tasas de
rendimiento mensual de los CETES a 28 dias, 1987", "Tasas de rendimiento
de diferentes instrumentos, 1987" y "Rendimientos de los CETES contra
inflacion y doélar libre”, en el Anexo).

En segundo lugar, la disputa entre los sectores productivos se
intensificd este dia a partir del respaldo del pleno de la Cémara de
Diputados a la solicitud de incremento salarial. Los presidentes de la
COPARMEX y de la CONCANACO declararon que el sector privado solo
concederia aumentos de emergencia si iban acomparnados por un paquete de
medidas econdmicas consistentes y profundas.

Para ese entonces, o Unico que quedaba claro de la situacion era que

en el porvenir habria de aplicarse un nuevo programa de ajuste que estaba

116.- "Cuidadosa revision de toda la politica econdmica: MMH" en Exce/sior
{8 de diciembre de 1987), p. 1.



elaborando el Gabinete Econdmico. Se sabla, también, que dichc programa
no serfa de choque, sino que mediante la concertacion se impondria una
calendarizacién de ajustes de precios.

Ya desde una semana después de la devaluacion {18 de noviembre), se
habia acordado que los titulafes de la SECOFI, SHCP, SPP y STPS llevaran a
cabo una labor de consulta con los principales lideres campesinos, obreros y
empresariales a fin de recoger sus opiniones y propuestas ante la situacion
econdmica prevaleciente.

Todos los sectores estaban de acuerdo en una cosa: habria que
erradicar, de una vez por todas, la agobiante inflacién. Se negocid y discutié
- las formas, ya que el objetive era claro. Se acordd, por fin, la implantacion
de un paquete de medidas de politica econdmica y de acciones de apoyo por
parte de los sectores productivos.

Para el 14 de diciembre, se sabia que se implantaria un pacto social
para combatir la inflacién. Incluso, £/ financierc adelantd que el pacio se
anunciaria al dia siguiente.”7 El Unico punto sin resolver era la magnitud
del aumento salarial. Todavia por la noche, los dirigentes de sindicatos y
empresas continuaban discutiendo sin llegar a un acuerdo.

Finalmente, en la noche del martes 15 de diciembre, en el saldon
Carranza de Los Pinos, representantes del gobierno y de los sectores obrero,
campesino y empresarial, firmaron el Pacto de Solidaridad Econémica {PSE).

Este pacto consideraba diversas medidas correctivas en materia
econémica con el objeto principal de erradicar la inflacidon gradualmente. Se

esperaba que ésta fuera para 1988 la mitad de lo que fue en 1987 (159.2 %).

117.- Gustavo Lomelin [E otros], "Préximo, nuevo paquete econdmico” en Ef
Financiero (14 de diciembre de 1987), p. 1.
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Ademas se frataria de que la economia creciera sobre bases sanas para
gvitar el encono social.

El presidente de la repiblica pidid a la sociedad més esfuerzo y
sacrificio, Aclaré que el PSE no era un plan de choque, sino de un programa
concertado: "Sé que &l pacto —dijo-- a nadie deja contento, pero es lo que en
términos pragmaticos podemos hacer con un esfuerzo adicional que se pide
ala sociedad”. 118

Los que presenciaron el evento trasmitido por la television en cadena
nacional, entre &l esceptisimo y la esperanza (finalmente hablia una respuesta
concreta y publica ante la grave desestabilizacion que se venfa dando desde
octubre), se fueron enterando a lo largo de poco mas de una hora que durd
la transmisién del contenido del acuerdo de cuyo éxito o fracaso dependeria
su porvenir individual y colectivo.

Las medidas basicas del PSE fueron las siguientes:

a) Los obreros aceptaron un incremento salarial de emergencia del 15 % a
partir de ese dfa, asi como un aumento del 20 % a los salarios minimos del

primero de enero en adelante. Consintieron recibir un aumento mensual a los
salarios minimos al concluir el primer bimesire de 1988, de acuerdo con fa

evolucion de precios de una canasta bésica que se definiria en el curso de

los préximos 15 dias. 19

b) El gobiermno federal se comprometid a meodificar las iniciativas ds

presupuestos de egresos de la Federacion y del DDF que habian presentado

118.- "Palabras pronunciadas por‘ el Presidente Miguel de Ja Madrid, durante
lg firma 7t)del Pacto de Solidaridad Econdmica" en El nacional (21 de diciembre
e 1987}, p. 6.

119.- La propuesta de los aumentos salariales fue una decision del Gabinete
Econdmico quien 'recomendd" a la Comisidn Nacional de Salarios Minimos
propusiera a ios sectores productivos los aumentos del 15 y 20 %. Ver
México, Presidencia de la Republica, Sexto informe de gobiermno, 1988. Anexo
de politica econdmica, op. cit., p. 269.
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a la Camara de Diputados para reducir el gasto publico programable, del 22
% en 1887 a 20.5 % en 1988 con respecto al PIB. En concreto, el gasto
publico se reduciria en 8.2 % . Se continuaria con la desincorporacion de
empresas no prioritarias del sector publico.

Por el lado dé los ingresos puUblicos, se comprometia a que ésios
aumentaran en uﬁ 1.4 % del PIB, como resuliado de una combinacién de
medidas tributarias y del ajuste de los precios y tarifas de los bienes y
servicios que proporciona el sector publico. Asi, a partir del dia 18, el precio
de las gasolinas nova, exira, diesel, combustdleo y gas licuado aumentaria
en 85 %. El servicio telefonico local, 85 % y el de larga distancia nacional, 55
%. Las tarifas eléctricas, 84 %, el azdcar, 81 %, fertilizantes, 79 % vy
ferrocarriles, 17.2 %. Se dejarian de otorgar Ceriificados de Promocién Fiscal
(Ceprofis; por medio de los cuales el gobierno reduce impuestos) a todos los
giros de actividad econdmica, excepto los del sector agropecuario. Ademas,
se intensificarfa la "Cruzada nacional contra fa evasion ﬂs;al" y se aceleraria
la modernizacion de los mecanismos recaudatorios y de supervision
hacendaria. |

Las medidas de la politica fiscal buscarian que el superavit primario
del sector publico se elevara de 5.4 a 83 % del PIB y que el déficit
financiero se redujera en casi ocho puntos, para situarse en alrededor del 9.9
% del PIB (ver las graficas de la A-28 a la A-37, "Ingresos fotales, gastos
totales, déficit econdmice y déficit financierc del sector publico, 1987, "Tasas
de crecimiento de los ingresos totales, gasigos totales, déficit econdmico y
déficit financiero del sector piblico, 1987" y 'Tendencia de los ingresos
totales, gastos totales, déficit econdmico y déficit financiero del sector

publico y la inflacidn, 1887" en el Anexo).
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c) Los campesinos consintieron en gue los precios de garantia se
mantuvieran a su nivel real de 1887, lo que'frenaba la tendencia a un
aumenio por encima de la inflacién.
d) Los empresarios aprobaron que se acelerara la politica de apertura
comercial, jo que obligaria a moderar sus utilidades y a realizar un esfuerzo
para aumentar su productividad, al tener que enfrentar una mayor
competencia de productos extranjeros en el mercado nacional. La admision
de este compromiso implicaba, desde luego, que obreros y campesinos
también debfan esmerarse en ser mas productivos y eficientes. 120

Eil programa de accidn se realizaria en dos etapas: en la primera --
hasta el 29 de febrero de 18988-- se buscaria corregir el desequilibrio
existenie entre los distintos precios de la economia. En la segunda etapa,
mediante otra concertacion se irfan estableciendo limites méximos, cada vez
menores, para el crecimiento mensual de los precios, salarios y tipos de
cambio, con la intencidn de que para fin de afo la inflacién no rebasara uno
o dos % c-;l mes. '

Firmaron el PSE, el presidente de la republica, Miguel de ta Madrid
(como testigo de honor); por el gobierno federal los titulares de la SPP,
STPS, SHCP y SECOFI; por el sector obrero, el presidente del CT, Fidsi

Velazquez; por el sector campesino, ios lideres de la CNC, CCl y CNPP;

120.- "Pacto de solidaridad" en El dia (16 de diciembre de 1987). El texto
integro del PSE se publicd en practicamente todos los peridicos del dia 16
de diciembre. Ademas existen publicaciones de Nafinsa y la SPP. Un buen
analisis del PSE es el de Fernando Calzada Falcon [y] Francisco Hernandez -
Puente, "Un plan a la mexicana" en La jornada (11 de julio de 1988}, p. 24.
También Jaime Serra, "Traerd estapilidad el pacto" en Excelsior (23 de
diciembre de 1987), p. 1. Este articulo también esta publicado por Nafinsa.
Finalmente Ceniro de Anélisis e Investigacion Econdmica, "El Pacto: {Hacia
una estabilizacidén duradera?’, "El sistema financiero y el plan econémico de
estabilizacién® y "La politica plblica del pacto de solidaridad" en Informe
mensual sobre la economia mexicana, Ano V, no. 11 (Enero de 1988}, pp. 9-
23. :



203

finalmente, en representacidn de los empresarios firnaron los lideres del
CCE, CONCAMIN, AMIS, Consejo Nacional Agropecuario, Camara Nacional de
Comercio de la Ciudad de México, CONCANACO, COPARMEX, Consejo
Mexicano de Hombres de Negocios, AMCB y CANACINTRA.

En fa ceremonia durante la cual se presentd dicho pacio, Pedro Aspe
Armella, tiwular de la SPP, anuncié que ia politica monetaria para el primer
trimestre de 1988 seria restrictiva para frenar la inflacién, y que como
cansecuencia seria previsible, que, a partir de marzo, disminuyan las tasas
de interés. 121 Senald que para el segundo semesire de 1988 se esperzba
una recuperacién economica significativa para alcanzar un crecimiento de 2
% del PIB, 122

Fidel Velazquez comentdé que con este nuevo ordenamiento se
anteponia nuevamente el interés de la nacidn sobre los intereses particu1ares,‘
123

A su vez, Hector Olivares Ventura, dirigente de la CNC y representante
del sector campesino, sefialé que sin un sector agropecuario fuerte en la
produccién y justo en el bienestar no serfa posible arrancar una de las raices
estructurales de la inflacion. 124
El sector empresarial dio apoyo pleno al PSE "porque lo consideramos

viable, si todos ponemos de nuestra voluntad decidida para hacerlo triunfar®.

121.- Esta nueva politica monetaria se acordé en el seno del Gabinete
Econdmico seguin consta en México, Presidencia de la Reptblica, Sexto
informe de gobierno, 1988. Anexo de politica econémica, op. cit., p. 2686.

122.- "Palabras del doctor Pedro Aspe Armella, Secretario de Programacion y
Presupuesto como representante del gobierno federal" en El nacional (21 de
diciembre de 1987).

123.- Georgina Saldierna, "Apoyo unanmime de los sectores en la lucha por
gvitar la hiperinflacién" en E! sof de México (16 de diciembre de 1987), p. 1.

124.- Ibid.



125 Ante el presidente de la reptblica, el lider del CCE, Agustin F. Legorreta,
afirmd que este acuerdo concertacs “significara importantes sacrificios para
todos los mexicanos, los cuales seran inferiores a los que ya nos impone la
inflacion”. Empero, dijo, este esfuerzo permitiria recuperar la estabilidad "de
una vez por fodas".

Mas tarde, Legorreta (el 19 de mayo de 1888) en una conferencia en la
Universidad Anahuac dio mas detalles de cémo se realizo la negociacion del
pacto. Con la creencia de que en el publico no habia periodistas, el dirigente
del organismo cipula de los empresarios (CCE) dijo que hablaria "duro"”, Asi,
declard que trescientas personas, propietarias de igual nimero de poderosas
empresas, eran las que tamaban las decisiones econdmicamente importantes
en México. 128

El lider empresarial las denomind como un "grupito muy cémodo”, con
el que el presidente Miguel de la Madrid {cabeza de un sistema
presidencialista) habia podido negociar en buenos términos para la iniciativa
privada. Mas aun, los empresarios habian establecido un plazo al gobierno
para que saneara sus finanzas pulblicas, lo cual se cumplid "incluso con
aniicipacion”, Verbaimente, el ejecutivo también habia prometido liquidar o
llevar a la quiebra a empresas publicas de gran importancia como
Aeroméxico y Cananea. 127 Legorreta --a proposito de las negociaciones del

PSE-- concluyo:

125.- Ibid.

126.- Alicia Ortiz Rivera, "Un grupito muy cémodo negoci6 el Pacto: Legorreta"
en Uno mas uno (19 de mayo de 1888), p.1.

127.- De hecho, el Gabinete Econdmico acordd ampliar y ejecutar con mayor
rapidez el programa de desincorporacion de entidades paraestatales.
Efectivamente, en 1988 Aeroméxico quebrd y termind por reprivatizarse; la
minera Cananea comenzd su proceoso de reprivatizacion. Ver México,
Presidencia de la Republica, Sexto informe de gobierno, 1988. Anexo de
politica econémica, op. cit., p. 266.
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[...]las autoridades comprendieron que de seguir asi llegarian a las

elecciones con una inflacién cercana al mil por ciento, y eso las ponia

en riesgo de perder el poder, y mantenerlo es lo tnico que les

interesa, por eso accedieron a concertar para evitar mayores presiones

inflacionarias, aceptangljgsimplicitamete las condiciones impuestas por

la cipula empresarial.

En realidad la primera fase del pacto se habia iniciado un dia antes de
su firma, el 14 de diciembre, con el anuncio de la devaluacion del 22 % del
tipo de cambio controlado (ver las graficas A-16 y A-18, "Pesos por doélar
controlado, 1987" y "Diferencia entre el dodlar libre y el conirolado, 1987, en
el Anexo), la reduccién de 40 a 20 % de la tasa méaxima de arancel y la
eliminacion del impuesto general del 5 % adicional para fas importanciones.
129 pAdemas, Banxico habia retornado al mercado libre de las divisas con el
fin de volver a regular la paridad del peso frente al dblar y evitar que ésta
se disparara, segun informaron Jaime Serra Puche y Ernesto Zedillo,
subsecretarios de Ingresos de la SHCP y de Planeacion y Control
Presupuestal de la SPP. 130
La determinacién de los bienes y servicios que integrarian la canasta

basica, la vigilancia del cumplimiento de las obligaciones aceptadas por los
signatarios del pacio y la fijacion del ritmo al que cada mes debian subir los

precios quedd a cargo de la Comisién de Seguimiento y Evaluacién del Paclo

de Solidaridad Econdémica (CSEPSE). Esta comisién se constituyo

128~ Alicia Ortiz Riviera, op. cit,p. 1.

129.- Estas medidas del tipo de cambio y arancelarias fueron acordadas por
el Gabinete Econdmico. Ver México, Presidencia de la Republica, Sexto
informe de gobierno, 1988. Anexo de politica econdmica, op. cit., p. 268.

130.- Carolina Navarrete, "En los Ultimos dias retornd Banxico al mercado de
divisas" en £l sol de México (17 de diciembre de 1887), p. 1.
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formalmente una semana después de la firma del PSE, y se acordd que fuera
presidida por Arsenio Farell, titular de la STPS. 131
El Gabinete Econdmico acordd realizar sesiones frecuentes para
"monitorear cuidadosamente la instrumentacion de las medidas del pacio,
anticipar desequilibrios e introducir los ajustes necesarios en el manegjo de
los intrumentos”. 132
A partir de entonces, se sucedi® una oleada de declaraciones a
proposito del PSE. Lideres de las centrales obreras, campesinas y
empresariales, representantes de organizaciones religiosas, partidos politicos
y dependencias gubernamentales se sumaron a los pronunciamientos. El 16
de diciembre, Carlos Salinas de Gortari declaro:
El PRI apoya el Pacto de Solidaridad que el gobierno de la Republica
promovio enire los sectores social y privado. El PRI apoya el propésito
del pacto, de que el esfuerzo sea parejo y que se protgjan los
intereses de las clases mayoritarias. El Partido se solidariza con el
Presidente de la Ref%gblica, y asumird su responsabilidad para su
cabal cumplimiento. :
Ante las acusasiones de la oposicién que el PSE era un programa
economico de emergencia con fines electorales, para coadyuvar a la campana
salinista, dijo el candidato priista a la presidencia:

Las dificultades econdmicas ciertamente no pueden congelar la critica
ciudadana o de los grupos de oposicion; sin embargo, seria inmoral

131.-- El acuerdo para crear esta comisién se tomo en el Gabinete Econémico
segln consta en México, Presidencia de la Republica, Sexto informe de
gobierno, 1988. Anexo de politica econémica, op. cit., p. 263. Ademas, se
acordd formar en el seno de esta comision un grupo especializado para
aPaIizar el comportamiento especifico de los precios y detectar problemas en
el abasto.

132.- Ver Ibid.

133.- Tomado de Partido Revolucionario Institucional, Discurso pronunciado
por Carlos Salinas de Gortari en Ensenada en la reunion que sostuvo con los
obreros de Baja California (16 de diciembre de 1987).
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que por tactica y con fines meramente electorales se pretendiera sacar
provecho de la situacion na?i:gjgal intentando sembrar divisiones y

discordia entre los mexicanos.

El jueves.17, Miguel de la Madrid se reunid con los 31 gobernadores
de los estados del pais y les pidié su colaboracion y apoyo al PSE. Estos se
comprometieron a conseguir el apoyo y la solidaridad social y politica en
cada una de sus entidades.

Ese mismo dia, la Cédmara de Diputados --por iniciativa de los partidos
de oposicién y la aceptacion de los priistas-- requirié la presencia de Pedro
Aspe y Gustavo Petricioli para el dia siguiente, con el propdsito de que
explicaran la forma en gue habrian de modificarse los proyectos de
presupuesto de egresos de la federacion y la ley de ingresos para 1988,
mismos que aun estaban siendo discutidos en el Congreso.

Las tasas de interés seguian subiendo y los CETES llegaron a ofrecer
un rendimienio anualizado del 140 % ({ver el cuadro A-12, "Rendimiento real
acumulado del primerc de enero de 1987 al Ultimo de cada mes", en €l
Anexo). La SHCP anunci6 que durante 1988 la estruciura de tasas de interés
ofreceria una combinacion de rendimientos reales con los propositos de
recuperar la captacidon bancaria, conservar las reservas iniernacionales y
mantener la competitividad de los intrumentos financieros internos. 135

El 18 de diciembre, Aspe y Petricioli comparecieron ante las
comisiones legislativas de sus ramos correspondientes. Recomendaron que
éstas adecuaran los proyectos de ley pertinentes para que fueran

congruentes con el PSE. La oposicién, que rechazaba tajantemente la firma

134.- Ibid.

135.- Ivonne Meléndez Pereda, "Anuncia la SHCP que durante 88 la estructura

de tasas de interés ofrecera rendimientos reales" en £l heraldo de México (21
de diciembre de 1987}, p. 1-F.



del pacto, atacd fuertemente a los secretarios de Estado, quienes fueron
defendidos por la diputacion prifsta que, como era tradicional en este tipo de
reuniones, apoyd incondicionalemte las acciones del ejecutivo federal. 136

La oposicidon de izquierda decidid formar un frente conira el PSE. El
Partido Mexicano Socialista, el Revolucionario de los Trabajadores, la
Corriente  Democratica (fraccion que se habia separado del PRI vy
organizaciones populares se reunieron para organizar una serie de
movilizaciones en contra de la nueva estrategia gubernamental en contra de
la inflacion. 137

El estilo innovativo del PSE se desenvolvia en un ambiente de mutua
desconfianza entre los sectores firmantes de éste, lo que hizo que desde &l
primer dia, todos llevaran a cabo una cuidadosa vigilancia de los actos de
los demas; el sector obrero denuncio aumentos de precios; los empresarios
seguian paso a paso las acciones del sector publico, exigiendo celeridad en
el cumplimiento de los acuerdos e informacion detallada al respecto; el
gobierno observaba con cuidado la conducta de las empresas, evitando que
hubiera desviaciones respecto a lo pactado. A esto Ultimo contribuyé cierta
parte de la poblacion que denuncd a los negocios que pretendian subir sus
precios mas de lo debido. En diciembre, la Procuraduria Federal del
Consumidor recibié mas de 200 mil quejas en este sentido.

En general, casi todos los analistas econémicos y politicos perciblan
que el PSE habia beneficiado mas a los empresarios y que los "grandes
perdedores" habian sido los obreros al aceptar un aumento salarial muy

alejado de sus pretenciones iniciales.

136.- Ver a J. JesUs Rangel M., "La inflacidn asume hoy ‘un cardcter politico
especial™ en £xcelsior (19 de diciembre de 1987), p. 1.

137.- Ver "Formaran un frente contra el Pacto de Solidaridad, partidos de
oposicién" en £/ dia (20 de diciembre de 1987), p. 2.
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Es menester mencionar gue, a pesar de que se vislumbraba una
solucion a los problemas econémicos y una conciencia de que el gobiernc v
los sectores sociales estaban actuando conjuntamente para resolver los
males que aguejaban a la economfa nacional, la mayoria de la gente no
entendia como el PSE iba a bajar la inlfacién con una primera estrategia de
aurnentos considerables en los precios de articulos y servicios claves,

Contribuyé a la incertidumbre en estos difas, el desmesurado_
crecimiento de los precios que habian realizado muchos productores y
comerciantes (ver las graficas A-3, A-4, A-5 y A-6, "Indices de Precios al
Consumidor y al Productor, 1987" y "Tasas de crecimiento de los Indices de
Precios al Consumidor y Productor, 1987", en el Anexo) y el sentimiento de
los burocratas de su posible desincorporacidn de sus empleo por la
reduccién del gasto publico. Incluso, a menos de 24 horas de la firma del
PSE, empezé a generalizarse un importante desabasto, resultado del
acaparamiento de gran ndmero de los productos de la canasta béasica.
Ademas, entre el 18 y el 25 de diciembre, se dieron a conocer incrementos
en los precios del transporte publico, de los taxis, la leche, el huevo y los
cigarros, entre otros. Realmente, parecia extrafio que esta primera etapa del
PSE ayudara a la campafia del PRI. Las primeras medidas eran sumamente
impopulares.

Cincuenta empresas lideres en la produccidn y comercializacién de
alimentos, automdviles, papel, cerveza, envases de vidrio, jabén, productos
quimicos y medicamentos se adhirieron al pacto, comprometiéndose ante el
titular de la SECOFI, Héctor Herndndez, a mantener los precios de sus
productos en niveles razonables.

A finales de diciembre, la Cémara de Diputados autorizd la ley de

ingresos para 1988, la misceldnea fiscal y el presupuesto de egresos para el



mismo periodo con el voto en conira de iodos los partidos de oposicion,
excepto el del PPS, que se abstuvo como forma de protesta. Cabe destacar
que Petricioli y Aspe habian afirmado en su segunda comparecencia que las

modificaciones a dichas leyes y presupuesto (a fin de hacerlas congruentes
con el nuevo pacio) las harian los propios diputados para respetar la
divisibn de poderes. Al respecto se sucitaron una serie de acontecimisntos
que acabaron por dar la idea de que las modificaciones no las habian

hecho los diputados, sino que las efeciud el gjecutivo, quien las entregd a

los diputados priistas.

El presidente de la republica, en la firma del PSE, se comprometid a
promover y enviar al Congreso de la Unién modificaciones a las inciativas de
ley de ingresos y presupuesto de egresos de la federacion. Tales iniciativas
ya habfan sido presentadas desde el 14 de noviembre, por lo que el
presidente no podia comprometsrse, como lo hizo, a alierar dichas
iniciativas, pues éstas, desde el mometo de su presentacion, eran
responsabilidad exclusiva del Congresb. Asi, se ponia en entre dicho la
divisibn de poderes que prevé la Constitucion.

Posteriormente, como ya mencioné, Petricioli y Aspe dijeron que no
enviarfan modificaciones a sus inciativas originales y que los diputados
serfan los encargados de hacerlas. Sin embargo, no serian todos los
diputados, sino sdlo los del PRI. Con ello se marginaba a la oposicidon de
cuaiquier modificacion. Los grupos parlamentarios del PAN, PMS, PDM y PRT

protestaron al respecto. Las formas no se habian cuidado. 138

138.- "Declaracién de los grupos parlamentarios del PAN, PMS, PDM y PRT"
en La jornada (22 de diciembre de 1987), p. 29. De hecho, segin consta en la
informacién sobre los acuerdos del Gabinste Econdmico, las modificaciones a
la ley de ingresos y al presupuesto de egresos de |a federacion ya se habian
acrodado en éste. Ver México, Presidencia de la Repdblica, Sexto informe de
gobierno, 1988. Anexo de politica econémica, op. cit., p. 265.
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Mas aln, el dia 22 de diciembre se discuitiria en el pleno de la Camara
de Diputzdos el proyecto de ley de ingresos para 1988. Al comenzar la
sesidn la diputada Alejandra Encinas presentd una mocién suspensiva para la
discusion, en nombre de los pariidos opositores PMS, PRT, PST y PAN,
porgue no se habia citado a todos los partidos politicos a las discusiones en
comisiones y porgue resultaba imposible estudiar un dictamen de 347
cuartillas cuando se habia entregado a las siete de la noche del dia anterior.,

El diputado priista Samuel Quiroz dijo-que todo estaba en orden y que
asf constaba en las actas de la Comisidon de Hacienda. Entonces, el diputado
del PMS, Jorge Alcocer pidid al presidente de dicha comisién (Luis Orci) que
informara quiénes habian sido los diputados que hicieron las propuestas de
modificacidon a la ley de ingresos y a la miscelanea fiscal y que se
exhibieran los documentos que probaran que esas propustas habian sido
hechas por diputados. Ademas, los dictdmenes presentados a todos los
diputados carecian de las firmas de los que suscribian.

Después de que un alud de diputados de oposicibn pidid la
documentacién mencionada, se procedié a votar por la mocion suspensiva:
quedd desechada. Faltaba lo mejor: en vista que supuestamente existian un
expediente y las actas, y que la mocién suspensiva se habia desechado, el
diputado Ricardo Garcia Cervantes pedia que se recurriera al articulo 108 del
reglamento de la Cémara de Diputado que impone la obligacion a la
comision dictaminadora --en este caso la de Hacienda-- para dar lectura a
los expedientes. El presidente en furno de la camara, David Jiménez, traté de
desviar el debate y hacer caso omiso a la peticién de Garcia Cervantes.
Comenzd, asi, una verdadera batalla en la que la oposicidn, implacable,
pedia la aplicacion del articulo 108 y los priistas, intransigentes, solicitaban

la lectura del dictamen.
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El presidente de la camara, dio la palabra al diputado Sécrates Rizzo
para que leyera el dictamen. La oposicidon gritaba Sdcrates...Sécrates...las
actaaas, las actaaaaas. 139 Terminé la lectura y la oposicion continuaba
pidiendo la aplicacion del 108, Sin embargo, el presidente abrié la discusidn
en lo general de la ley de ingresos a las tres de la tarde con diez minutos.
Las irregularidades continuaron. Dice Marta Anaya:

Pero lo increible es que por ahi de las seis de la tarde, Orci
Gandara, presidente de la Comision de Hacienda, subi6 a la tribuna
para citar las firmas de las actas en cuestion.

Sin embargo, no quedaba todo claro, équénes habian hecho las
modificaciones? éHabia existido el quérum? Todo parecia indicar que
no.

Pero ahora si, ipara irse de espaldas! Después de |la mediancche
‘THE Orci subié a presentar itoda la documentaciéon! Haganos el favor...

Asf, en medio de una verdadera turbulencia social acababa el afo
1987. El ano que, en el primer semestre, habia sido de esperanzas y
triunfalismos y, que en el segundo, seria de decepcién y pesimismo. Nunca
habfan subido los precios en un mes como en diciembre de 1987: 14.8 % se
incrementé el Indice de Precios al Consumidor. 141 El panorama econémico
era triste y desconsolador. La incertidumbre seguia en el ambiente. La gente
esperaba que el nuevo ano trajera mejores vientos. Para muchos grupos

sociales, para el gobierno y, de manera muy especial para et PRI, era de

139.- Marta Anaya, "iSoéctares..las actas!" en Excelsior (23 de diciembre
de1987), p. 1.

140.- Ibid. La ley de ingresos y el presupuesto de egresos de la federacion
para 1988 se publicaron, como es costumbre, en el Diario Oficial de la
Federacion el 31 de diciernbre de 1988, También ver México, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, "Exposicidon de motivos, iniciativa de decreio y
decreto aprobatorio del presupuesic de egresos de la federacion, 1888",
Presupuesto de egresos de la federacion, 1988, México, D.F. (1988) Tomo |,
pp. 1-27 y 1-42.

141.- México, El Banco de México, informe anual 1987, op. cit., p. 85.

212



213

prioridad indiscutible terminar con esta situacidn. No habia tiempo que

perder: el 6 de julio estaba a la vuelta de la esquina.



CAPITULO V!

EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES DE LA POLITICA
ECONOCMICA EN MEXICO, CCTUBRE-DICIEMBRE DE 1887.

Tengo la impresion de que las
Secretarias, y en general los organismos
administrativos, tienen su propia vida
auténoma, independiente de cambios y
decisiones institucionales. Que tienden a crecer
y reproducirse y, cuando se les quitan
funciones, tienden a rescalar la amputacion y a
reproducirla con verdadero teson,
desconcertantemenie tercas, sin que pueda
ubicarse la responsabilidad. lgualmente los
injertos son endiablados. La inercia es
inexorable y Jas resistencias y agresiones

increibles por sutiles o cinicas.

José Lépez Portilio.

Este capitulo tiene el propésito de interpretar las decisiones de politica
econdmica en México entre octubre y diciembre de 1987, de acuerdo a Iaé
propuestas tedricas generales que expuse en el capitulo |, de las especificas
del caso mexicano examinadas en el capitulo Il y del estudio de las
Qrganizaciones y lideres responsables de la politica econdmica en el capitulo
L,

Se trata de dar una serie de interpretaciones de por qué el gobierno
mexicano decidié el conjunto de medidas de politica econdmica ocurridas en
el periodo mencionado.

Si utilizara el modelo del actor racional para explicar las decisiones de
polftica econdmica en esos meses, no seria posible responder a preguntas
como épor qué el Banco de México tardd tanto en adecuar las iasas de
interés reales? En cambio, el modelo del proceso organizacional, combinado
con los factores especificos del caso mexicano, permite tenér una vision mas
amplia del ‘proceso de toma de decisiones, y mayor capacidad de

interpretacion de los hechos.
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Divido esie dltimo capitulo en cinco secciones. La primera se refiere a
la actuacion del gobierno en los sucesos ocurridos en la Bolsa Mexicana de
Valores; la segunda, al manejo de las tasas de interés; la tercera examina la
devaluacion abrupta del tipo de cambio libre del 18 de noviembre; la cuarta
explica la actuacién de los poderes ejecutivo y legislativo para aprobar la
politica econémica de 1988; la quinta analiza la decisién y negociacion del

Pacio de Solidaridad Econdmica.
EL GOBIERNO Y LA BOLSA MEXICANA DE VALORES

¢Cémo explicar la actuacion del gobierno mexicano en los sucesos
ocurridos en la Bolsa Mexicana de Valores? Para ello hay que remontarse al
23 de junio de 1986 cuando, por instrucciones del presidente de la replblica,
los secretarios de Haclenda y Crédito Publico, Gustavo Petricioli, y de
Programacion y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari, presentaron un
conjunto de nuevas medidas econdmicas conocidas como Programa de
Aliento y Crecimiento (PAC).

El PAC tenia cuatro metas fundamentales. Dos de ellas eran de largo
plazo: consolidar y ampliar el cambio estructural e impulsar la
descentralizacion. Las otras dos, de corio plazo, eran:

-- Alentar un crecimiento econdmico moderado pero con alta generacion
de empleos, mediante una mayor disponibilidad de credito a los
sectores privado y social, estimulos fiscales permanentes a la inversion
productiva y una reactivacion ordenada y selectiva de la inversion
privada.

- Renovar el combate a la inflacion mediante un esfuerzo adicional de

saneamiento de las finanzas publicas y un conjunlto de medidas que
reduzcan presiones de costos y factores de inercia.

1.- México, Presidencia de la Republica, Criterios generales de politica
economica para la iniciativa de ley de ingresos y el proyecto de presupuesto

de egresos de la federacion, correspondientes a 1987 {15 de noviembre de
1986), pp. 19-20.
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En la propuesta del PAC, si bien no se proponia abandonar el ataque a
la inflacion por el lado de la demanda ("un esfuerzo adicional de saneamiento
de las finanzas publicas"), se introducia una estrategia por el lado de los
costos, al aplicarse un "conjunio de medidas que reduzcan presiones de
costos y factores de inercia”. Esto es, se concibio la posibilidad de abatir los
aumenios de precios, disminuyendo ios costos que supuestamente mas
influian en su alza. Estos precios de cosios se ubicaron bésicamente en el
precio del dinero {las tasas de interés) y en el tipo de cambio. No obstante,
el programa introdujo el propésito de recuperacién econdmica {crecimiento
real del PIB enire 3 y 4 % en 1987 y 1888) por medio de una poh’tica
monetaria mas flexible y una reactivacion gradual de la inversion publica.
Este propésito probd, a-posferiori, ser incompatible con el de combatir la
inflacién (para manteneria en niveles entre 70 y 80 por ciento anual).

El programa significo un cambio sustancial y novedoso en la estrategia
de combate a ia inflacion, que fue aceptada por el FMI en la carta de
intension que firmod México con aquel organismo y que era congruente con el
esquema de solucién al problema de la deuda que habla propuesto meses
antes el entonces secretario del Tesoro de Estados Unidos, James Baker,
Para pagar era necesario crecer.

Cuando se decidio llevar a cabo el PAC, la disyuntiva organizacional
era seguir atacando a la inflacién con un paquete de medidas ortodoxas o
tratar de recuperar el crecimiento economico, combatiendo la inflacién con un
nuevo esquema de medidas fiscales y de adecuacion de precios publicos y
controlados. La segunda opcidn tenia un inminente riesgo ya que se podria
poner énfasis en alguna de las dos metas y descuidar la oira. No obstante,
en ultima instancia, el presidente de la republica decidié correr el riesgo y

aplicar el PAC, muy probablemente, con la idea de que era la Ultima
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oportunidad de su sexenio por tratar de invertir fa tendencia negativa del
crecimiento econdmico {apoyado con los recursos exteriores del Plan Baker)
y de cumplir con la demanda social de volver a crecer. De lo conirario, era
previsible que la crisis econdmica generara algin tipo de estalido social.
Cabe destacar que el PAC, desde su nombre, puso un énfasis especial en
crecer mas que combaitir iz inflacion.

La tarea no parecia facil: con altos indices de inflacion se pretendia
crecer, Mas ain, el PAC exigia una gran coordinacién --interna y externa-- de
las organizaciones de la politica econdmica para tratar de lograr el equilibrio
entre las dos metas programadas. Mientras que, por un lado, la SPP tendria
que aumentar la inversidn pulblica, por otro, deberia de bajar el gasto
corriente. La SHCP, por una parte, fomentiaria el ahorro en titulos bursatiles
para hacer de la BMV un instrumenio donde canalizar recursos para la
inversion. A medida que crecieran las utilidades de las empresas y con la
revaluacion de sus activos a consecuencia de la reforma fiscal era previsible
un fortalecimiento del mercado bursatil y una repatriacion de capitales para
invertirlos en un mercado donde se obtendrian las mejores ganacias
financieras del pais. Ademas, otorgaria inceniivos fiscales para alentar la
produccion. Por ofra parte, la SHCP, elevaria los ingresos tributarios por
medio de la reforma fiscal aprobada en 1986 y adecuaria los precios
publicos (para corregir los factores inerciales de la inflacion). Finalmente, el
Banco de México, por un lado, liberaria el crédito y, por otro, estableceria
tasas de interés bajas y mantendria los niveles de subvaluacion del peso
mexicano. Eran medidas para, por un lado, crecer y, por otro, combatir la
inflacién.

Las organizaciones responsables de la politica econdmica convinieron a

enfrentarse con una multiplicidad de problemas simultaneamente. Si la
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coordinacién organizacional intérna y externa funcionaba, el PAC tendria
éxito. En cambio, si las metas se atendian por separado y las organizaciones
y sus unidades actuaban independientemente, aumentaria la probabilidad de
que el programa fracasara. En términos de Pressman y Wildavsky: habian
tres organizaciones y sus subunidades comprometidas en la ejecucion de las
dos metas del PAC. Los "espacios libres" entre las organizaciones y sus
subunidades aumentaba desproporcionadamente. Estos espacios eran
independientes unc de los otros, aumentando la probabilidad de fracaso si
cualquier organizacion cometia un error o iba mas all4 de las metas.2

Las unidades de las organizaciones responsables de la politica
econdmica adecuaron sus programas para hacerlos congruentes con el PAC y
comenzaron a desempefiar sus rutinas con el proposito de lograr esas metas:
alentar el crecimiento y combatir lz inflacion. Una parte de las unidades se
concentraron en la primera y otra parte en la segunda. En términos
generales, la politica monetaria tratarfa de alentar la producccion vy la fiscal
controlar la inflacién.

En septiembre ds 1987, la meta de recuperar el crecimiento se estaba
logrando: se habia invertido la tendencia negativa del crecimiento econdmico,
pero no asi el control inflacionario. La inflacién ese mismo mes, ya
amenazaba en convertirse en hiperinflacién. La SHCP reconocid que la meta
de estabilizar los precios no se habla cumplido pero, en cambio, el PIB
estaba incrementadose en términos reales. La coordinacion de las metas no
se habfa logrado: los espacios libres e independientes estaban imponiéndose.
A pesar del peligro que significaba la inflacidon, se mantuvo la estrategia del

PAC; en ese momento no se queria inhibir la incipiente recuperacion

2.- Ver a Jeffrey Pressman (y) Aaron Wildavsky, implementation (Berkeley:
University of California Press, 1973},
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econdmica aplicando medidas restrictivas para combatir el incremento de los

precios.

Desde agosto, otro factor comenzd a desempefar un papel importante
en fa toma de decisiones de la politica econdmica: la presentacién del
candidato priista a la presidencia de la repulblica. Practicamenie era
imposible cambiar de estrategia en un periodo tan delicado como éste; a fin
de cuentas , el hecho de que la economia estuviera recuperandose era bueno
en términos de legitimidad politica.

Modificar el PAC en esos momentos hubiera despertado una serie de
inquietudes adversas a la calma politica que exige el periodo anterior al
"destape". Ademas, cambiar la estrategia restaria algunos "puntos" a uno de
los seis precandidatos posibles, el identificado con el manejo de la politica
econdmica: Carlos Salinas de Gortari,

A pesar de que varios analistas econdmicos adviertieron que el "auge"
del mercado bursatil ya era especulativo desde julio, la SHCP y la CNV
siguieron apoyando la "inflacién” de los precios de la acciones. éPar qué?

a) Parte de las rutinas organizacionales (de la SHCP para apoyar las
operaciones bursatiles y de Banxico de maniener tasas de interés reales
negativas y liberar el credito) persistieron hasta el mes de octubre. Dice
Graham Allison que si un gobierno desempena hoy una accién de cierto tipo,
sus componentes organizacionales deben haber estado desempenando ayer
una accién sélo marginalmente diferente de la aceidén de hoy. En algn punto
especifico del tiempo, f, un gobierno consiste en un conglomerado
establecido de organizaciones, cada una con metas, programas y repertorios
existentes. Las caracteristicas de una accién gubernamental en algin
momento proviene de estas rutinas establecidas y de las selecciones que

hacen los lideres gubernamentales entre programas establecidos, a base de
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la informacién y estimaciones proporcionadas por las rutinas establecidas. La
mejor explicacion del comportamiento de una organizacidnen tesf- 7; la
mejor prediccién de lo que pasarden f + 7 es .3

Asi, parte de las rufinas de la SHCP, CNV y Banxico tenian el proposito
de apoyar al mercado bursatil, y de esta manera actuaron hasta por lo
menos el mes de ociubre.

Un estudio de la DGPH dc‘a‘ la SHCP con fecha 28 de septiembre
afirmaba categoricamente que en el mercado bursétil existia "cada vez menor
riesgo de que esté sujeto a movimientos meramente especulativos, no
representativos y de corio plazo, por lo que es dificill que en el segundo
semestre del ano se presenten cambios abruptos en &l mercado". 4 Parece
que ninguna organizacién gubernamental esperaba una caida abrupta en el
precio de las acciones, pero siete dias desplies de esa fecha comenz6 el
declive de la BMV, y al finalizar octubre los precios del mercado bursatil
habian sufrido la peor caida en su historia. {Qué explica esto? éPor qué la
SHCP o la CNV no intervino antes de octubre en un mercado donde los
" precios de las acciones crecfan increiblemente como consecuencia de una
especulacion financiera? La persistencia de una serie de rutinas
organizacionales que tenian como meta fundamental crecer y apoyar al
mercado de las acciones es una de las posibles respuestas que explican la
actitud de estas organizaciones. Segin Allison, una vez iniciado un programa,

no se abandona en el punto donde los costos objetivos tienen mayor valor

3.- Graham T. Allison, Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile
Crisis {Boston: Litile, Brown and Company, 1871) pp. 87-88.

4.- Mexico, Direccion General de‘ Planeacion Hacendaria, Evolucién del
mercado bursatil en el primer semestre de 1987 y perspectivas para el resto
del afio, México, D.F. (28 de septiembre de 1987) p. 13.



que los beneficios. El momentum organizacional los prolonga facilimenie mas
alla de este punio de pérdida.5

b) La segunda respuesta posible es que el incremento especulativo de la
BMV se debe a un facior politico. Los lideres responsables de ia politica
econdmica decidieron no intervenir en el mercado bursétil hasta que se
hubiera presentado al candidato prilsta. Agosto y septiembre se
caracterizaron por un inmovilismo gubernamental con el fin de no
"entorpecer” el ambiente politico anterior a ese momento. Es casi imposible
pensar que las autoridades de la SHCP o de la CNVY frenaran el "tren"
bursétil antes de uno de los mas importantes sucesos politicos de cada
sexenio. Las consecuencias politicas hubieran sido adversas (en ese
momento), y quiza mas para el precandidato Carlos Salinas de Gortari, quien,
segun los analistas politicos de la prensa 6, era apoyado por el secretario de
Hacienda y Crédito Publico, Gustavo Petricioli y, a juzgar por su posterior
nominacion, por el propio presidente de la republica.

Cuando las organizaciones advierten que los problemas son de gran
importancia, recurren a los lideres para que éstos tomen las decisiones.
Estas decisiones requieren que alguien con autoridad se responsabilice por
ellas. Mientras mayor sea la importancia de una decision, mas alta sera la
autoridad que la tomara.

Tal es el caso de lo ocurrido el cinco de octubre. La CNV, al advertir lo

que estaba sucediendo con las operaciones bursétiles ese dia y a pesar de

5.- Graham T, Allison, op. cit., pp. 91-82.

6.- Por ejemplo Juan Bustillos Oro de £/ universal, Francisco Gardenas Cruz
del mismo periddico y Aurora Berdejo de Excelsior. De hecho, hoy dia
Gustavo Petricioli fue designado, por el presidente Salinas de Gortari,
embajador de México ante los Estados Unidos, puesto --sin duda-- de gran
importancia, Otro funcionario de la SHCP que apoyaba la candidatura del
secretario de Programacion y Presupuesto era el subsecretario de ingresos,
Jaime Serra Puche, actual secretario de Comercio y Fomento Industrial.
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que su presidente tenia la facultad legal para suspenderlas, recurrid a la
autoridad del secretario de Hacienda y Crédiio Publico para que éste tomara
la decision de qué hacer,
Segun testimonio de la prensa, Lorenzo Pedn Escalante, presidente de
la CNV, se traslad6 a las oficinas del secretario Petricioli, donde se llevd a
cabo una reunion urgente con funcionarios de la SHCP, Banxico y miembros
de la AMCB. En esta reunién se decidid suspender las operaciones bursatiles
hasta que hubiera mas orden en la compra-venta de las acciones. Es muy
probable que el presidente de la republica hubiera sido consultado de esta
decisidn que, finalmenie, contaba con la aprobacion de los empresarios de
las casas de bolsa. Por fin, lideres responsables de la politica econémica
intervinteron en un mercado accionario que a todas luces actuaba desde
hacla varos meses irregularmente, Pero, épor qué la SHCP decidid suspender
las operaciones bursatiles? Dos son las razones posibles en este caso:
a) Ante los acontecimientos gue estaban ocurriendo en la BMV, la Onica
respuesta organizacional programada era la prevista por la fraccion VI del
articulo 41 de la Ley del mercado de valores: "La Comisién Nacional de
Valores tendra la facultad de [...} ordenar la suspension de cotizaciones de
valores, cuando en su mercado existan condiciones desordenadas O se
efectlen operaciones no conformes a sanos Usos o practicas”. 7 Dice Graham
Allison:
La persisiencia organizacional no impide cambios en la conducta
gubernamental. Los lideres del gobierno presiden el conglomerado de
organizaciones. A pesar de los limites en la capacidad del liderazgo

para controlar l1os cambios en las metas y procedimientos operativos
estandares de una organizacidn particular, muchos problemas

7.- "Ley del mercado de valores" en Legislacién bancaria, 33 ava. ed., Col.
Leyes y cédigos de México (México, D.F.: Porrda, 1988) p. 453.
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importantes de la accién gubernamental requieren que los, h’der%s
decidan qué organizaciones pondran en practica programas y donde.

En este caso, la CNV recurrid a la mayor autoridad hacendaria,
Gustavo Peiricioli, para decidir la accidn a seguir en &l mercado bursétil. El
liderazgo de la SHCP decidié que la CNV llevara a cabo un programa de
suspension de las operaciones bursatiles de la BMV. Esta era fa Gnica rutina
programada en caso de que ocurriera algo como lo sucedido ese dia en la
BMV. No habia otra alternativa organizacional.

b) Si la versiones del analista econémico Alberto Barranco Chavarria o la de
Las razones y las obras expuestas en el capitulo anterior son verdaderas,
entonces, el secretario de Hacienda y Crédito PUblico decidi6 la suspension a
fin de detener por espacio de algunos dias la caida en los precios de las
acciones. Con esto ganaria él y las casas de bolsa un poco mas de tiempo
para decidir las acciones a seguir. De lo contrario, el mismo lunes 5 de
octubre o el miércoles 7 habria comenzado el crack bursétil, y hubiera
peores consecuencias de las gue tuvo: el hecho de gue el derrumbe |
ocurriera uno o tres dias después de la presentacion del candidato tendria
una imagen muy negativa para éste, mas aln, si se decia que el propio
Petricioli y muchos funcionarios de la SHCP habian apoyado la candidatura
del exsecretario de Programacion y Presupuesto; Asi, el liderazgo de la SHCP
tratd de salvar a la BMV y la imagen del nuevo candidato; sin embargo, la
caida de los precios de las acciones igual ocurriria dos semanas después --
aunque junto con la caida de casi todos los mercados bursétiles
internacionales.

El mismo 5 de octubre por la tarde, en las oficinas de la SHCP, segun

testimonios periodisticos, se reunieron el secretario Petricioli, el

8.- Graham T. Allison, op. cit., p. 87.
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subsecretaric de Ingresos, Jaime Serra, el director de Nafinsa, Ernesto
Marcos, el presidente de la BMV, Manuel Somoza, el de la CNV, Lorenzo
Peén y los dirigentes de las principales casas de bolsa del pais. Cabe
destacar la ausencia del subsecretario de Hacienda y Crédito Pdbilico,
Francisco Suarez Davila, quien por las funciones que desempena debia haber
participado en esta junta. No obstante, segin varios analistas politicos de la
prensa, Suarez Davila habia apoyado la candidatura de Alfredo del Mazo y
no la de Salinas de Gortari.9 Después del "destape" parecia que el
subsecretario del ramo quedaba marginado de las decisiones importantes de
la SHCP. En la reunion vespertina en la SHCP se trataron de establecer una
serie de nuevas rutinas organizacionales para el nuevo contexto de la BMV a
raiz de lo ocurrido ese dia.

Sin embargo, a partir de entonces, los precios de las acciones
sufrieron una cafda vertical. Ni el gobierno, ni las casas de bolsa pudieron
detener este derrumbe. Cierto es que el gobierno era incapaz de contener un
panico bursétil de esa magnitudes, pero --tal como sucedid en otros
mercados accionarios del mundo-- si podia haber evitado que la caida fuera

tan estrepitosa interviniendo oportuna y eficazmente. éPor qué no lo hizo?

9.- Incluso algunas columnas politicas decian que, de ser Aliredo del Mazo el
candidato del PRI, Francisco Suarez Davila serfa el siguiente secretario de
Hacienda y Crédito Publico. Ver, por ejemplo, "Semanario politico" en E/
financiero (3 de agosto de 1987), p. 8. Actualmente, Francisco Suarez Davila
es director general de Banco Mexicano Somex. De no ser porque el
presidente Salinas de Gortari decidi integrar en su administracion a la
mayoria de los funcionarios de alto nivel de la administracién de Miguel de
la Madrid, muy probablemente el ex subsecretario de Hacienda y Crédito
Publico no tendria actualmente puesto alguno. Lo cierto es que Sudrez Davila
que apoyo a Del Mazo, de ser fitular de una subsecretaria tan importante
como la de Hacienda y Crédito Pdblico paso a ser director general de uno de
los bancos medianos del pais. En cambio, el otro subsecretario, el de
Ingresos, Jaime Serra Puche, por apoyar a Salinas de Gortari pasd de ser
subsecretario a secretario de Estado de una dependencia ciertamente
‘mporiante como la SECOFI.



Dice Allison que "los asuntos especificos, particularmente los que no
tienen caracteristicas estandares y que aparecen en momentos criticos, se
manejan frecuentemente tardia e inapropiadamente". 10 ) os programas -
grupos de procedimientos operativos estandares-- de la SHCP estaban
disefiados para alentar a la BMV y no para atender al nuevo coniexto de las
operaciones bursétiles. Puesto que las organizaciones con estrechez de miras
desarrollan los repertorios (conjunto de programas) para escenarios
estandares, entonces los programas disponibles en ese momento para
resolver esta nueva situacion no eran oportunos, ni apropiados. El hecho es
que fue hasta mediados de noviembre (un mes y medio después) cuando se
anuncio un programa de rescate de la BMV que, a fin de cuentas, nunca se
llevd a cabo puesto que ya para entonces el IPC habia caido en mas de 70%.
La respuesta organizacional fue tardia e inapropiada. El problema de la BMV
tendrfa graves consecuencias, ya que detonaria una serie de problemas que
terminarian en otra de las agudas desestabilizaciones economicas de corto

plazo.
EL AJUSTE DE LAS TASAS DE INTERES

El primer problema que detoné la desestabilizacion econdmica fue la
caida de los precios de las acciones; el segundo consistid en el ajuste tardio
e inapropiado de las tasas de interés por parte de Banxico.

{Por qué la banca central, ante la caida de los valores de renta
variable, no ajustd las tasas de rendimiento real (entonces negativas) de los
valores de renta fija para atraer los recursos financieros a este tipo de
valores y evitar otra dolarizacion de la economia? Mas adn, considerando

que en los Ultimos meses Banxico habia reducido el ritmo de subvaluacion

10.- Graham T. Allison, op. cit., p. 90.
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del peso mexicano para fratar de abafir costos y reducir la inflacién. En
medio del crack bursétil, las divisas internacionales estaban méas baratas que
hacfa unos meses y los rendimientos reales de casi todos los valores de
renta fija eran negativos o marginalmente positivos.

Banxico se habia compromstido en el PAC a mantener tasas de interés
bajas para atender la meta de disminuir el ritmo inflacionario, Ademas, a
partir de agosto de 1987, estaba llevando a cabo una nueva politica
monetaria: la restriccidn crediticia iniciada en octubre de 1985 habia
terminado, con el fin de atender la meta de recuperacion del crecimiento. Los
bancos nuevamente podian prestar més de los recursos captados a los
inversionistas del sector privado. Con una mayor oferta de recursos para
prestar, |as tasas de interés continuaron bajando.-

Toda esta estrategia estaba disefiada para conseguir las dos metas de
politica econémica: recuperar el crecimiento econdmico y combatir la
inflaciéon.  Sin embargo, &l mismo mes de agosto muchos analistas
econdmicos insistian en que la inflacién de la economia mexicana se debia a
los altos niveles de liquidez.

La liquidez en el mercado, mas la nueva liberalizacién del crédito por
parte de Banxico producia méas presiones al aumento cofidiano de los
precios, pero, por ofra parte, impulsaba la actividad productiva. Las
contradicciones sn las metas de la poliica econdmica comenzaban a
manifestarse. Banxico estaba alentando el crecimento econdmico pero en
detrimiento del combate a la inflacion,

La rutina de Banxico era establecer tasas de interés bajas. La actividad
de esta organizacion, basada en sus programas y procedimientos operativos
estandares, no permitid una adaptacion previsora y flexible para resolver el

problema de la captacion de recursos ante el crack burséatil. Un problema
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que no tenia caracteristicas estandares, y que aparecia en un momento
critico, se manejé tardia e inapropiadamente.

Para evitar que el pulblico inversionista convirtiera los recursos
ﬁnancieros_ que retiraban cotidianamente de la BMV en divisas
internacionales, la solucién pronta y adecuada hubiera sido elevar ias tasas
de interés para otorgar rendimientos reales positivos e incrementar el ritmo
de devaluacién cotidiana de los tipos de cambio libre y controlado.

Se puede aducir que esto hubiera reforzado las expectativas
inflacionarias y agudizado e} aumento de los precios, pero estas expectativas
ya existian y, mas adn, ante la respuesta tardia e inapropiada de Banxico y
la creciente demanda por divisas internacionales, comenzd a esperarse una
devaluacidn abrupta del peso mexicano. La profesia se cumpliria una vez
mas.

En suma, Banxico seguia desempefiando un programa de tasas de
interés bajas en un nuevo contexto econdmico a raiz del crack bursatil. El
programa no se abandond en el punto donde los costos objetivos tenian un
mayor valor que los beneficios, Banxico lo prolongé mas all4 de esie punto
de pérdida.

Sdélo a comienzo de noviembre, Banxico reacciond y percibid que el
problema no era coyuntural por lo que empezd a adecuar las tasas de
interés a la alza. Simplemente era imposible seguir manteniendo tasas de
interés reales negativas en un contexto de aumento de la demanda por
divisas internacionales y de una caida real de la captacién bancaria. También
comenzd a acelerar el ritmo de deslizamiento del tipo de cambio. Las
autoridades econdmicas, segun el periddico especializado Ef financiero
(supra, p. 178), habfan comprobado que el rezago de las tasas y del tipo de

cambio realizado durante los primeros ocho meses del afno no habian tenido
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ningin efecto significativo para frenar el crecimiento de los precios. Las
medidas de la banca central para combatir la inflacién por el lado de los
costos habian fracasado.

En Estados Unidos y otros paises, un dia después del crack bursétil
del 19 de octubre, los bancos centrales aplicaron inmediatamente un
programa de rescate de los mercados bursatiles. Asi, bajaron oportunamente
las tasas de interés para fomentar el ahorro en valores de renta variable.
Obviamente, los bancos centrales tenian preparado un programa para una
contingencia como la ocurrida al "lunes negro". Gracias a este rescate, el
crack bursatil no tuvo las consecuencias tan desatrosas como las ocurridas
en los anos treinta a raiz del crack de 1929,

En México el contexto era diferente. Por la poca importancia real {que
no sicologica) de la BMV en la captacion de recursos financieros, la
prioridad no era salvar al mercado bursatil (por lo que la politica de tasas
de interés reales negativas hubiera sido ideal), sino evitar una dolarizacion
de los recursos financieros y canalizarlos a valores de renta fija en moneda
nacional.

La diferencia, entonces, fue que el programa que Banxico podia tener
previsto para adecuar tasas de interés estaba determinado por los propositos
del PAC de combatir la inflacidn por medio de los costos {con tasas de
intereés bajas) y, simplemente, siguié desempenando esta misma rutina hasta

comienzos de noviembre de 1987,
LA DEVALUACION

Segin varios analistas econbmicos de la prensa, a principios de
noviembre el manejo de la politica econdmica daba la impresion de ser

improvisado. Las medidas trataban de solucionar los problemas inmediatos,
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pero no resolver los graves desequilibrios que existian, sobre iodo la
inflacidn creciente. Es decir, habla una estrategia desgastada en un nuevo
contexio econdmico. Mientras no se flevara a cabo una nueva estrategia
global, redefiniendo las metas y Ios‘programas. no se lograria solucionar los
graves desequilibiros.

La liguidez que habfa en la economia, el incremento del financiamiento
bancario, la persistencia de tasas de interés reales negativas o
marginalmente positivas, la caida en los precios de los valores de renta
variable y, en general, la incertidumbre de una economia cadtica junto con
ciertas medidas de la politica econdmica que parecfan inconsistentes e
indefinidas llevaron a muchos individuos y empresas a adquirir divisas
internacionales; unos para proteger sus recursos financieros, ofros para
aprovechar las condiciones favorables para el prepago de sus pasivos en el
exterior y varios para especular,

M;ientras que el monto ordinario de la venta de dolares
estadounidenses en el mercado-libre era de alrededor de unos cuantos
millones cada dla, an los primeros diez dias de noviembre ascendi® a cerca
de entre 70 y 200 millones de ddlares diarios (segun la fuente que se utilice).
Banxico nunca informo cual era la magnitud de esta demanda, aunque lo
cierto es que era excesiva y el 18 de noviembre se retird del mercado libre
de cambios de moneda exiranjera con la consiguiente devaluacion abrupta
del peso mexicano.

L as resarvas internacionales del pais estaban en su nivel histérico mas
alto y, posiblemente, hubieran podido resistir la sobredemanda de divisas.
Sin embargo, no se justificaba una merma de las reservas sin una estrategia
global de politica econémica que previera que, en el corto plazo, esta

demanda disminuyera. Asl, Banxico --cauteloso vigilante de las reservas



internacionales-- turné el asunto =z las més alias autoridades
gubernamentales del pais, incluyendo al presidenie de la replblica para
decidir qué hacer.

La decisién que se tomo fue el retiro de Banxico del mercado libre y
dejar que las fuerzas de la oferta y la demanda fijaran e! tipo de cambio
libre. El responsable publico de la decision fue el secreiario de Hacienda y
Crédito Pablico, Gustavo Petricioli. Sin embargo, la decisién fue tomada, en
altima instancia, por el presidenie de !a republica. De hecho, el anuncioc dei
retiro de Banxico se hizo desde Los Pinos al término de una reunién con el
titular del poder ejecutivo.

De no devaluar el peso antes de las comparecencias de los titulares de
la SHCP y SPP en la Camara de Diputados, la opinién publica y el mismo
poder Iegiélativo se hubieran sentido "enganados” por el ejecutivo, alentando
mas la incertidumbre econdmica. Por eso la decisidn del rstiro de Bnxico del
mercado libre de divisas se tomd un dia antes de la comparecencia del
secretario dé Hacienda y Crédito Publico. Asli, tanto Gustavo Petricioli, como
Pedro Aspe, podrian explicar por qué el gobierno decidi6 retirarse con lo que
se buscaba un manejo mas “ransparente" y "honesto" de la politica

econdmica, tratando de disminuir la incertidumbre existente.
LA POLITICA ECONOMICA PARA 1988 Y EL PODER LEGISLATIVO

Para cumplir con la obligacion constitucional de presentar ante el
Congreso de la Union las iniciativas del poder ejecutivo federal de ley de
ingresos y presupuesto de egresos de la federacion y del Distrito Federal
para 1988, los titulares de la SHCP y SPP comparecieron ante la Camara de

Diputados los dias 19 y 23 de noviembre, respectivamente.
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Como es costumbre --y, quizd, més en esta ocasion- el debate entre
los diputados y los secretarios de Estado fue un “didlogo de sordos" donde,
salvo excepciones, los diputados prilstas apoyaban incondicionalmente al
poder ejecutivo y sdio preguntaban aspectos superficiales de la politica
econdmica, los de la oposicion utilizaban todas sus iacticas para hacer
quedar en ridiculo a los secretarios (custionando duramente la devaluacion
del 18 de noviembre) sin hacer propuestas serias o alegando que ellos ya
habfan advertido lo que habla pasado (sobre todo en el asunto de la BMVY).
Por su parte, los secretarios, contestaban en términos muy técnicos, o
simplemente se defendian bajo el argumento retdrico de que el‘gobierno
estaba velando por los "intereses de la nacién".

La prensa y los analistas econémicos consideraron que las propuestas
de politica econdmica que presentardn Petricioli y Aspe no habian convensido
a nadie por su vaguedad. De hecho estas propuestas ya no servian debido al
nuevo contexto econdmico surgido a raiz del desplome bursétil. El gobierno
segufa sin definir una estrategia global y ceriera para solfucionar los graves
problemas del nuevo contexio.

La presentacion de los criterios generales de politica econdmiica, la ley
de ingresos y el presupuesic de egresos de la federacion y del Distrito
Federal se turnaron a las comisiones de Hacienda y Programacién y
Presupuesto para su estudio y dictamen. Los presidentes de dichas
comisiones eran dos exfuncionarios de la SHCP y 8PP, Luis Orcl y Luis
Ponaldo Colossio, respectivamente.

Estas iniciativas de ley y de presupuesto tendrian que ser modificadas
una vez que el poder ejecutivo definiera la nueva estrategia contenida en el

Pacto de Solidaridad Econdmica, firmado el 15 de diciembre.
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Asl, a pesar de que el ejecutivo declaré que serfan los propios
diputados los que adecuarian las iniciativas de acuerdo a las medidas del
PSE, en realidad fueron la SHCP y la SPP quienes elaboraron dichas
adecuaciones y las mand6 a la fraccion parlameniaria del PRI para que,
supuestamente, los diputados presentaran "sus" modificaciones.

Esto fue evidente con lo ocurrido el dia que se aprobo en la Camara
de Diputados la ley de ingresos para 1888. Los diputados de oposcion
reclamaron que no se les habia invitado a participar en las discusiones de la
comision de Hacienda y en la elaboracién del dictamen de la iniciativa de
ley. Ademas, el dictamen de 347 cuariillas que habian recibido la noche del
dia anterior no tenia las firmas de los diputados dictaminadores. Finalmente,
se pidi6 que Luis Orci que presentara el expediente completo del estudio de
la comision, Dicho expediente no se presentd hasta las doce de la noche, 14
horas después de que fueron requeridos dichos documentos.

Tanto la ley de ingresos, como el presupuesto de egresos, eran --como
suelen ser-- documentos técnicos, vagos y generales a fin de que el ejecutivo
tuviera mayor probabilidad de interpretarlas. Ademéas, siempre se dejaban
opciones para el manejo libre del ejecutivo incluyendo cladsulas que dicen

"el ejecutivo, informando oporiunamente al legislativo , podrél..."11

11.- Un ejemplo de este tipo de preceptos se encuentra en el articulo
segundo de la "Ley de ingresos de la federacion para el ejercicio fiscal de
1988" que dice: "Asimismo, se faculta al Ejecutivo Federal, a ejercer o
autorizar montos adicionales de financiamiento cuando, a juicio del propio
Ejecutivo, se presenten circunstancias ectraordinarias que ast lo exijan.

"También queda autorizado el Ejecutivo Federal para que, a través de
la propia Secretarfa de Hacienda y Crédito PUblico, emita valores en moneda
nacional y contrate empréstitos para canje o refinanciamiento de obligaciones
del Erario Federal o con propésitos de regulacién monetaria, en los términos
de la referida Ley general de Deuda Publica,

“Del ejercicio de estas faculiades, dard cuenta el Ejecutivo Federal
oportunamente al Congreso de la Unidn, especificando las caracteristicas de
las operaciones realizadas." Tomado de dicha ley en Diario oficial de la
federacién (31 de diciembre de 1987), p. 60.
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La discusién en el pleno de la Camara de Diputados y la aprobaciéon

de las iniciativas de ley de ingresos 12 y presupuesto de egresos se efectud
en dos dias, a punto de terminarse el periodo ordinario de sesiones del
Congreso de ta Unidn, io que aseguré un debate plblico rapido e intenso.
Todo lo anterior dermuestra la poca influencia real del poder legislativo
en el proceso de toma de decisiones de la politica econdémica en México,
proceso casi dominado en su totalidad por las organizaciones y lideres del

poder ejecutivo federal.
EL PACTO DE SOLIDARIDAD ECONOMICA

En el proceso de toma de decisiones de la politica economica hay
cierta incertidumbre inherente. Las organizaciones y lideres responsables de
ésta politica tratan de reducir su margen en la medida de lo posible. Ello
obliga, no sblo a tomar en cuenta a aguellos que controlan un factor de
incertidumbre --los grupos de interés--, sino también a tratar de llegar 2 un
acuerdo con elios.

Hay que recordar que, de acuedro a Crozier y Friedberg, "lo que es
incertidubre desde el punto de vista de los problemas, es poder desde el
punio de vista de los actores". 13

El peso relativo de los grupos de interés no estd en funcion del

nimero de sus miembros o de la cantidad de sus recursos econdmicos, sino

12.- La ley de ingresos también se discute y aprueba en la Cémara de
Senadores.

13.- M. Crozier y E. Frieberg, L'acteur et le systeme (Parfs, 1977) p. 20, citado
por Manuel Gracia Pelayo, "Segundo circulo y decision consensuada
{consideraciones en torno al problema de la participacién de los partidos y
las organizaciones de intereses en las decisiones estatales)' en Las
transformaciones del Estado contemporaneo, p. 39.



del control que ejercen sobre una o varias fuentes de incertidumbre que
afecten las decisiones y acciones gubernamentales.

En este sentido, son las organizaciones de los empresarios las que
suelen controlar mayores fuentes de incertidumbre para afectar las
decisiones y acciones de la politica econdmica en México. Los empresarios
tienen el poder de la inversién y el conirol de los precios y cantidades de
los bienes y servicios que producen.

El otro factor de la produccion, el frabajo, tiene importantes fuentes de
incertidumbre, aungue la mas importante sea, quizd, el derechio a la huelga.

El retiro de los capitales de la BMV, el cambio de inversién de valores
de renta variable y fija a divisas exiranjeras y el constante incremento de los
precios fueron algunas de las fuentes de incertidumbre controladas por los
empresarios y que obligaron al gobierno a negociar con ellos un nuevo
paquete de medidas econdmicas, a fin de disminuir la incertidumbre en las
decisiones y acciones de la politica economica.

Desde agosto, los empresarios hacfan llamados al gobierno para
negociar una fregua o pacto con el propoésito de abatir la inflacion. Incluso,
el presidente de la repUblica, Miguel de la Madrid, afirmé en ese mes que se
llevaria a cabo una concertacidn con el sector privado. Varios periddicos
anunciaron que las negociaciones ya se estaban llevando a cabo.

Segun esta version, la idea original era hacer un pacto entre gobierno y
empresarios para disminuir el ritmo inflacionario. El pacto seria un programa
de indizacién gradual a la baja de los precios. Esta idea era apoyada por
varios funcionarios de la SHCP y la SPP, entre ellos el entonces titular de
esta dltima dependencia, Carlos Salinas de Gortari, quien declar6, el 27 de
agosto, que la solucidn a la inflacidn comprometia la solidaridad de todos

los que fijaban precios.
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El periddico El financiero afirmé que en el disefio del pacto --que
combinaria medidas ortodoxas y heterodoxas-- estaba involucrado el
renombrado economista Rudiger Dornbusch, a peticion del enionces
subsecretario de Planeacién y Conirol Presupuestal, Pedro ASpe.M la prensa
informaba que desde agosto y en septiembre la SPP estaba trabajando en el
estudio del pacto entre empresarios y gobierno.

El presidente de la CONCAMIN, Vicente H. Borioni, con el apoyo de la
CANACINTRA declaré a2 mediados de septiembre que el pacto también
incluiria a los obreros, pero que éste no se llevaria a cabo hasta después de
la presentacion del candidato del PRI a la presidencia de la replblica.

En efecto, el pacto se estaba disefiando desde agosto pero la decision
de implantarlo no se habia tomado por dos razones: una por €l inmovilismo
gubernamental caracteristico de los meses anteriores al "destape" priista y
otra porque esta decision implicaba un largo proceso de negociacion entre
las distintas organizaciones y lideres responsables de la politica economica.
Los fracasos de las medidas heterodoxas para combatir la inflacion en Brasil
y Argentina eran un precedente histdrico que habia que tener en cuenta.
Ademas, varios de los lideres de la politica econémica, segin habian actuado
y declarado a lo largo del séxenio, no creian que se pudieran esiablecer los
precios en una mesa de negociacion. Siguiendo el mas puro de los
razonamienios neoliberales y monetaristas --aprendidos en las universidades
norieamericanas-- los precios debian ser fijados por las fuerzas de la oferta
y la demanda del mercado. Hasta entonces, las organizaciones habian tratado

de alentar la economia de mercado, ahora se estudiaba un mecanismo

14.- Gusiavo Lomelin, "Mas de la mitad del gasto total se ha destinado a la
deuda" en £l financiero {14 de septiembre de 1987), p. 1.



contrario a este proceder. El disefioc de un pacto que incluyera medidas
heterodoxas no era facil: habia resistencia organizacional.

iLPor qué no se implantd el nuevo programa econémico una vez gue
Carlos Salinas de Gortari fue nominado como candidato del PR! a la
presidencia de la repulblica el 4 de octubre?

El "destape" de Salinas de Gortari obligd a su renuncia como secretario
de Programacion y Presupuesto, hasta entonces uno de los principales y mas
destacados lideres de la politica econdmica y, en ese momento, uno de los
promotores de la idea de un pacto para abatir la inflacidon. El nuevo
candidato, como es costumbre, nombrd a varios de sus subordinados de la
SPP para gue ayudaran en la organizacién de su campana, entre ellos al
director general de Politica Econémica y Social, José Cérdoba. Varios
funcionarios de la SPP renunciaron y se fueron a trabajar al PRIl. Esto,
obviamente, provocd un reacomodo en los puestos de esta dependencia.

Asi, a principios de octubre, la SPP (una de las tres principales
organizaciones responsables de la politica econémica) estaba en plena
reorganizacién. El nuevo titular, Pedro Aspe, tomaba posesion en los albores
de este mes con la responsabilidad de disenar, junto con fa SHCP y Banxico,
la politica econdmica para 1988. Ademds, tenia que continuar con la
integracién del presupuesto de egresos y perparar su primera comparecencia

~ante la Camara de Diputados para el 23 de noviembre.

Parte del antiguo equipo de la SPP estaba, en octubre, organizando la
campafa de Salinas. La ofra parte, gue permanecié en la dependencia, se
concentraba en elaborar los criterios generales de politica econémica y el
presupuesto de egresos y preparar la primera comparecencia del secretario.
Por su parte, la SHCP se dedicaba a la integracién de Ia ley de ingresos, la

comparecencia del secretario y a tratar de resolver los graves problemas
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ocurridos a partir del desplome bursatil. Banxico continuaba con su politica

monetaria de agosto, fijando tfasas de interés reales negativas o
marginalmente positivas y disminuyendo el ritmo de subvaluacién del peso
mexicano. El gobierno estaba demostrando muy poca coordinacion entre sus
organizaciones semiindependientes para aplicar una nueva esirategia global.

En este sentido, es posible afirmar que el "destape" de Carlos Salinas
de Gortari produjo una desestabilizacién organizacional que impidié que se
tomara la decision, en octubre y noviembre, de aplicar el pacio entre
empresarios, obreros y gobierno que redefiniera las metas de la politica
economica, sobre todo para abatir la inflacion.

Més auln, el "destape" implicd un cambio en el peso especifico de uno
de los actores de la politica economica: el candidato priista y parte de su
equipo. Es posible suponer que Carlos Szalinas de Gortari, y algunos de sus
alegados que fueron a ftrabajar con él al PRI, desempenaron un papel
importante, tanto en el diseno, como en la decision de la nueva estrategia
econodmica si se toma en cuenta ios siguentes elementos:

a) Salinas de Gortari apoyaba publicamente la idea del pacto.

b) Era el candidato que se habia manifestado, y de hecho era identificado asf
por la prensa y la opinion publica, por la continuidad en la politica
ec;onémica del sexenio.

c)‘ Es tradicional en México que el candidato del PRI a la presidencia de la
republica, éste sea consuliado en las decisiones gubernamentales con lo que

comienza la transicion gradual del poder. 15

15.- En sus memorias, el ex presidente José Lopez Portillo admite que la
decision de estatizar la banca no fue consultada al entonces candidato priista
Miguel de la Madrid. Sin embargo, en varias paries de su testimonio
reconoce gue se reunia frecuentemente con De la Madird para decidir. Por
ejemplo: "Ayer estuvo De la Madrid. Buena conversacion. Lo veo maduro y
solido. Me puse de acuerdo sobre decisiones politica y econdmicas" (22 de



d) El presidente Miguel de la Madrid nombré a un funcionario identificado
con Salinas de Gortari como secretario de Programacion y Presupuesto. 16

e) El candidato del PRI a la presidencia de la repiblica tomd al pacto, a
pariir de su firma el 15 de dicicembre, como una de sus "banderas politicas"
de campana.

Asi, la decisidn de implantar un programa que combinara politicas
ortodoxas y heterodoxas no sélo implicéd la aprobacion de la SHCP, SPP,
Banxico y el presidente de la repulblica, sino del candidato priista.

Cada una de estas organizaciones y lideres evaluaban la nueva
estrategia. Habian opiniones enconiradas y resistencia organizacional a
desempefar nuevas medidas heterodoxas nunca llevadas a cabo en los
dltimos cuarenta afos. A pesar de que era evidente que se necesitaba un

cambio en la esirategia, los medios no acababan por definirse. La

heterogeneidad de las organizaciones e, incluso, dentro de éstas obligaba a

enero de 1982). Ver a Jose Lopez Portillo, Mis tiempos. Biografia y testimonio
politico (México, D.F.; Fernandez Edltores 1988) vol. 2, p. 1160.

16.- De hecho este es otro mecanismo con lo que comienza la transicion real
y gradual del poder en México. Durante la campana presidencial, conviven en
el gabinete funcionarios identificados con el gobiernc presente y con el
préximo. Las lealtades de estos funcionarios son, por un lado, al presidente
de la republica y, por el otro, al candidato priista. Una vez mas el testimonio
de Lépez Portillo: "Tendré que pedirles la renuncia a lbarra y a Romero
Kolbeck. Se indisciplinaron en una medida de estrategia en el manejo del
-desliz del peso, en funcion de la fijacion de salarios. Eso y preparar la
transicion con el régimen siguiente me lleva a designar como Secretario de
Hacienda y previa consulta con Miguel, a Jesus Silva Herzog y a Miguel
Mancera en el Banco de México. Con Ramon Agurre gue esta en la
Secretaria de Programacion y Presupuesto y Garcia Ramirez en Trabajo, ya
debera tener confianza en el corazén del Gabinete, La necesita para enfrentar
los tiempos por venir. Los he designado para que sean leales al propio
Miguel y no tanto a mi [16 de marzo de 1382].

"Con el Fondo Monetario Internacional las cosas exiranas. No me
informa Jesus Silva Herzog, aunque siento que ya le informd a Miguel.
Confieso que me gustaria tomar decisiones para organizar los tiempos
futuros; pero le ofrecli a De la Madrid ya no hacerlo y dejarle todo el
paquete. Pero hay cosas que me gustaria hacer [25 de ocutbre de 1982]". Ver
ibid., vol. 2, p. 1182 y 1266.
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una intensa negociacién interorganizacional. Por eso, también tard6 en
tomarse la decision de implantar el PSE: tenian que ponerse de acuerdo las
organizaciones y lideres que deciden y aplican la politica econdmica,
incluyendo, ahora, al candidato del PRI a la presidencia de la republica,
Carlos Salinas de Gortari (y parte de su equipo) quien es posible que haya
tenido reuniones informales con el presidente y algunos de los altos
funcionarios del gobierno.

A mediados de noviembre, ya con la SPP funcionando regularmente,
continuaba el diseno y la negociacién interorganizacional del pacto. Con la
devaluacién del peso el 18 de noviembre y la creciente inflacion, las
organizaciones de obreros demanadaron un aumento salarial de emergencia
del 46 %; en caso de no otrogar este incremento, irian a la huelga. En ese
momento los obreros utilizaron una de sus fuentes de incertidumbre para
presionar al gobierno. Asi, ya no sdlo eran los empresarios con quien se
tenia que negociar: los obreros entraban a la concertacién para evitar la
incertidumbre en la decisién y accién de una nueva politica econémica.

Las propuestas de la nueva estrategia de politica economica fueron
discutidas en el Gabinete Econdmico. éCual fue el papel que desemperié este
organo colegiado en el proceso de toma de decisiones?

Segun el estudio de Roger Porter sobre el papel de los gabientes en
Estados Unidos, debido a la naturaleza cada vez mas complicada de los
problemas, a la falta de tiempo y a la gran cantidad de trabajo que tienen
sus miembros, las juntas de los gabinetes especializados suelen ser
reuniones de intercambio de informacién y de descripcién de las directivas a

seguir. Los temas en la agenda son muy generales, las discusiones vagas y
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no incluyen los detalles técnicos de las decisiones.!? Mas atn en un
Gabinete Econdmico tan heterogéneo como el mexicano donde participan
varios funcionarios que presiden fan distintas organizaciones
gubernamentales como la SHCP y la SEMIP.

De acuerdo a Porier, Allison y Wildavsky 18 , €l procaso de toma de
decisiones colegiadas presenta otras limitaciones en la practica:
a) Existen disparidades en los recursos, tecnologias y capacidades de los
presentes que distorsionan el proceso colegiado. Uno de los miembros del
gabinete suele dominar la discusion, las decisiones y las acciones si tiene
superioridad real sobre los otros.
b) El proceso colegiado consume una gran cantidad de tiempo para lograr el
consenso de los presentes.
c) Las discusiones a menudo son muy genéricas y con varias digresiones del
asunto a tratar.
d} Las decisiones las toman los lideres desde "arriba" y se debilita la accion
de los funcionarios que tienen que ejecutarlas.
e) La efectividad del proceso depende directamente de la voluntad del
presidente de la replblica para respetar las decisiones colegiadas.
f) Las decisiones del gabinete dependen de las organizaciones que las
llevaran a cabo, las cuales son semiindependientes unas de otras y tienen
sus propios programas y procedimientos operativos estandares y, por tanto,
hay cierta resistencia organizacional a acatar decisiones colegiadas.
g) Los acuerdos del gabinete estan sujetos a la actuacion de las

organizaciones: aquellas que estuvieron a favor de la decision, la llevaran a

17.- Ver Roger B. Porier, "The President and Economic Policy: Problems,
Patterns, and Aliernatives" en Presidential Decision Making, pp. 203-226.

18.- Ver ibid., Graham T. Allison, op. cit. y Jeffrey Pressman [y] Aaron
Wildavsky, op. cit.



cabo répidamente e iran mas alld del espiritu y de la letra del acuerdo
tomado; aquellos que estuvieron en conira, dilataréan la ejecucion y se
limitaran estrictamente a la letra y no al espiritu del acuerdo. Incluso una
decision colegiada puede ser desobedecida abiertamente por una
organizacion.

h) La eficacia de los trabajos de los gabinetes depende de la homogeneidad
en las ideas y percepciones de sus miembros.

La idea de alentar las decisiones colegiadas proviene de la reforma
administrativa de 1976 que establecid los gabinetes especializados, entre
ellos, el econdmico. En sus memorias, el expresidente José Lopez Portillo
relata las grandes dificultades que se presentaron en las reuniones de su
Gabinete Economico. Se desaté una verdadera lucha entre los miembros
neokeynesianos y los monetaristas que impidié la toma de decisiones
colegiada y dio lugar a que el presidente tomara las decisiones. Cabe
destacar que el presidente, mas identificado con el pensamiento

neokeynesiano, apoyaba las opiniones de esta fraccion. Dice Lépez Portilio:

Pedia tan solo, que las dos posiciones se pusieran de acuerdo en la
informacion basica; que partieran de una conciliacidn, por lo menos de
cifras, para poder asf, en rigor, tomar decisiones con base en
informacion homogénea y consistente que me permite mansjar reales
alternativas. Confiaba en mi juicio para decidir y en mi capacidad para
ejecutar. En esa estructura operativa encontré soluciones; pero también
problemas.

Empezaba yo a pagar el precio de la integracion de mi Gabinete.
Quice opciones y diferencias tuve. No podia esperar que funcionarios
entusiastas y de firme honestidad intelectual fueran a claudicar de sus
opiniones y criterios. A mi me correspondia conducirlos, si no es que
conciliarios. Ellos fueron siempre sinceros y no oculfaron sus
convicciones, pues para eso designé un Gabinete que no era
monolitico. Sin embargo, lo que al final de cuentas reclame, fue el que
no partieran de una informacion homogénea, entre ellos conciliada,
para hacer claras las alternativas, pues de ofra suerte, no se opta;
simplemente se "hechan volados". La informacién consistente es base
de las decisiones. Sin ella, todo se vuelve custionable, si no es que
vulnerable. Esa fue la lucha en el seno del Gabinete Econdmico, hasta
que entendieron que no eran un foro que por si tomara decisiones,
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sino un Grupo deliberante, Pa% inforraar y plantear cpiiones. El
Presidenie era el que resolveria.

Ciertamente, el Gabinete Econdmico de Migue!l de ta Madrid fue mucho
mas homogéneo gque el de Lépez Portilio. Sobre todo, ios titulares de la
SHCP y ia SPP que tenian una formacion muy simitar y se identificaban més
con el pensamiento de los monetaristas, al igual que el direcior general de
Banxico quien no era miembro permanente de este gabineie, aunque su
participacion como invitado especial fue importante.

Debido a que las actas y minutas de las reuniones de! Gabinete
Economico no estan disponibles para el publico es dificil sacar conclusiones
de lo que pasd en las junias donde se discutid y acordd la aplicacion del
PSE. Lo que es previsible es que las reuniones hayan sido dominadas por el
secretario de Programacion y Presupuesio (ya que esta dependencia era la
que estaba irabajando mas en el disefo ds la estrategia global y en la que
tenia mas influencia el ahora canditato, Carlos Salinas de Gortari) y, en
- menor medida, el secretario de Hacienda y Crédito Publico. Ambas
organizaciones son las mas importantes en la decision y accion de la politica
" econdmica de las que participan en el Gabinete Econdmico. Sin embargo, en
dltima instancia, la decision de las medidas a llevarse a cabo fue del
presidente de la republica, sobre la base de las propuestas hechas por la
SPP, algunos funcionarios de la SHCP y el candidato priista y parte de su
equipo; de las negociaciones interorganizacionales y de las discusiones en el
Gabinete Econdmico.

Posteriormente, y gracias a la capacidad de convocatoria del ejecutivo,
se negocid (principalemente los detalles técnicos) con los grupos de interés

relevantes y oficialmente reconocidos. Las consultas se efeciuaron enire los

19.- José Lopez Portilio, op. cit., pp. 486 y 561-562. El subrayado es mio.
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lideres de las organizaciones obreras, campesinas y empresariales y varios
lideres de la politica econdmica.

Cabe destacar que el pacto implicaba el final de una reconstruccién de
las relaciones del gobierno con los grupos empresariales. Estas relaciones
se habian deteriorado desde 1982 con la estatizacion de la banca y la
administracion del presidente Miguel de la Madrid no habla podido inveriir el
deterioro en parie porque los empresarios en un principio no entendieron las
reformas constitucionales de 1983 (que introdujeron el concepio de "rectoria
del Estado" en la economia) y por la presencia de grupos empresariales
sumamente radicales. Fue hasta 1987 --con la nominacién de un candidato
que aseguraba la continuidad de la politica econdmica-- cuando las
relaciones entre gobierno y empresarios se afianzaron y permitieron llevar a
cabo un pacto.

La negociacion fue dispareja. Los empresarios presionaron mucho mas
al gobierno para que saneara sus finanzas y desincorporara ciertas empresas
paraestatales a cambio de aceptar mayor apertura comercial. En cambio, Ios
obreros recibieron el aumento a los salarios exactamente igual al que habia
propuesto el Gabiente Economico a la Comision Nacional de Salarios
Minimos. La mayor autonomfa y control sobre fuentes de inceriidumbre de
los empresarios obligaron al gobierno a negociar en términos de mayor
igualdad con ellos, mientras que a los obreros y campesinos el gobierno les
impuso cuéles debfan ser "sus" compromisos en el PSE. A las organizaciones
de los sectores medios, por su heterogeneidad y carencia de fuentes de
incertidumbre, no se les incluyd en la negociacion.

Sdblo en las Udltimas etapas de la negociacidn --ya cuando todo estaba
practicamente "cocinado"-- intervino el presidente de la republica, ya que los

diversos grupos de interés, para aceptar que se llevaran a cabo la serie de
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medidas que preveia el pacto, exigian el compromiso y aval del jefe del
ejecuiivo,

Segin Susan Kaufman, por lo general, debido a su autonomfa limitada,
los grupos de interés mas que presionar al poder ejecutivo para que lleve a
cabo alguna accion favorable a sus intereses, reaccionan ante las decisiones
tomadas por las organizaciones y lideres gubernamentales. Son grupos de
"reaccion” mas que de "presion”.20

El PSE se firmo6 hasta el 15 de diciembre y vino a sustituir al PAC.
Nuevamente, las organizaciones responsables de la politica economica y sus
subunidades cambiaron sus progamas a fin de hacerlos congruentes con &l
PSE. Ahora la meta fundamental era abatir fa inflacion. Asi, la SPP debia
disminuir todo tipo de gastos publicos, la SHCP continuar elevando los
ingresos, congelar los precios de los bienes y servicios que producia el
sector publico 21 y no otorgar incentivos fiscales mas que al sector
agropecuario. Por su parte, Banxico restringiria el crédito, estableceria tasas
de rendimiento real muy altas a los valores de renta fija y bajaria el ritmo de
devaluacion del peso mexicano.

Asi, habia terminado un largo proceso de toma de decisiones que
implico una intensa negociacion interna y externa entre organizaciones,
lideres, candidato y grupos de interés.

El gobierno habia demostrado, hasta entonces, no ser. monolitico. Cada
organziacion, con sus propios procedimientos operativos estandares,
programas y repertorios habia actuado semiindependiente de las ofras. Una

parte se habfa avocado a atender la meta de crecer y otra a a abatir la

20.- Ver Susan Kaufman Purcell, The Mexican Profit-Sharing Decision. Politics
in an Authoritarian Regime (Berkeley: University of California Press, 1975) p.
132, .

21.- Despues de la gran alza que tuvieron con la firma del PSE.



inflacién. Se puso énfasis en la primera y se descuidé la segunda. No hubo
coordinacién eficaz de las politicas. Por ejemplo, mientras gue, por un fado,
Banxico --por medio de la liberacion del crédito-- habia alentado el
crecimiento, por el otro, habia formentado la inflacién. El presidente de la
replblica, por su capacidad real limitada, fue incapaz de controlar las
organizaciones. Habia decidido correr el riesgo de alentar un programa de
crecimiento en medio de un ajuste inflacionario. El riesgo se convirtid en
realidad: la economia mexicana habia crecido pero se desatd una inflacién
sin precedentes histdricos. Factores organizacionales y especificos del caso
mexicano determinaron el fracaso de un programa que no se abandond a
tiempo y que termind por agudizar los problemas econdmicos. Insisto: no
hubo una verdadera coordinacién ni control de las metas y las variables
macroecondmicas de corto plazo del PAC. Se alentd la recuperacion gradual
del crecimiento econdrnico en detrimiento del control inflacionario.

Las "tres hermanas" cornenzaron a desempefar nuevas rutinas, nunca
antes experimentadas en el pals, con el propdsito de disminuir,
paulatinamente, el ritmo de crecimiento de los precios. La meta era ahora
mas clara y definida; las subunidades de las tres organizaciones se
concentraron en ésta. El éxito o fracaso del PSE dependia una vez mas, de la
coordinacién eficaz de las organizaciones de la politica econémica, de ia
autoridad de los lideres de los grupos de interés y del seguimiento de sus
bases para cumplir los acuerdos pactados y de los logros en las etapas
iniciales del programa ya que, segun Bowen, cuando hay muchas

"organizaciones participan en una estrategia, el éxito en las primeras etapas
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de su ejecucion aumenta ampliamente la eficacia en las etapas
subsecuentes.22

Las consecuencias del PSE parecian claras: Miguel de la Madrid
acabarfa su sexenio sin lograr la recuperacion de la economia nacional. Al
término de 19887, un pesimismo con esceptisismo se percibia en varios
sectores de la poblacion. En menos de tres meses las expectativas habian
cambiado: del entusismo triunfalista de una economi'a en crecimiento a la
frialdad derrotista de una economia al borde de la hiperinflacién. Comenzaba,

asl, el Ultimo ano del sexenio de la crisis.

22.- Ver a Elinor R. Bowen, "The Pressman-Wildavsky Paradox" en Journal of
Public Policy, Vol. 2, no. 1 (1882) pp. 1-22.



CONSIDERACIONES FINALES
¢Y como romper esa intrincada red de
conexiones que rebasa cualquier regla formal y
revuelve los papeles por todas partes, de modo
que jamas se toman decisiones y cuando se
foman, no son cumplidas muchas veces? Tal es
la piel secrela de la burocracia.
Baniel Bell.
En estas consideraciones finales presento algunas de mis impresiones
a raiz de la aplicacion del modelo del proceso organizacional (combinado
con factores ecpecificos del caso mexicano) para explicar la toma de
decisiones de la politica econémica en México entre octubre y diciembre de
1987.
a} Ciertamente el modelo ds! proceso organizacional permiite una mayor
capacidad de- interpretacidbn de las decisiones que el modelo del actor
racional. El hecho de admitir que el gobierno no es una entidad monolitica,
sino un conjunto de organizaciones y lideres que interactian y producen las
decisiones permite identificar una serie de faciores que limitan la
racionalidad y que determinan e influyen el proceos de toma de decisiones.
En este sentido, me encontré con una parte del gobiérno mexicano (la
que decide y lleva a cabo la politica econdmica) que esta compuesta por una
extensa red de organizaciones y lideres. Cuando estudiaba a esta red,
recordaba la novela de Gabrigl Garcia Marquez, Cien afios de soledad, donde
“los protagonistas son una familia enorme y complejisima {los Buendia).
Como en esta novela, los protagonistas de la politica econdmica en México
son una “familia" que incluye al presidente de la republica, tres
organizaciones principales (y sus subunidades), por lo menos cuatro
comisiones, un gabinete especializado, un comité de asesores, dos camaras

legislativas y 35 lideres que presiden a este congiomerado de

organizaciones.
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En realidad, esto no es un gran descubrimiento; simplemente,
comprendl Jo gque era ese fendmeno que tanto ha llamado la atencion a
muchos investigadores sociales: la burocracia.

También me convencf que aquellos estudios que suelen poner énfasis
en el papel del presidente de la republica en el proceso de toma de
decisiones son limitados y simplistas. 1R presidente esta restringido en su
labor cotidiana por una serie de factores, entre ellos la existencia de esta
magquinaria gubernamental llamada burocracia.

b) En las memorias del ex presidente Lopez portillo me encontré con una
afirmacion que llamoé mi atencion:
Las decisiones tienen que calificarse en su circunstancia y contexto y
no al paso del tiempo, con crénicas escritas que a todos nos hacen
sabios, y.hasta ﬁscalgs acusadores, jueces oporiunistas, y ain,
verdugos implacables.

A pesar de las reservas que siempre tuve para con estas memorias
(sobre todo por su clara intencion reivindicadora), es cierto que, a-posteriori,
uno pueda caer en interpretaciones injustas si no se ubica bien el contexto y
las circunstancias que llevaron a tomar las decisiones gubernamentales. En
este sentido, siempre traté de cuidar esto, aungue no sin caer en muchas
tentaciones que, finalmente, permite el analisis retrospectivo de la realidad.

c) Otro de los aspectos que traté de no descuidar fueron los factores
especfficos del caso mexicano. Me quedaba claro que el modelo tef:rico que
estaba utiizando lo habfa elaborado Aliison para otro contexto {Estados

Unidos en octubre de 1962) con el fin de explicar otra politica (la

1.- Ver por ejemplo el libro de Gabyiel Zaid‘, La economia presidencial, 2da.
ed. (México, D.F.: Vuelta, 1987). 244 pp.

2.- José Lopez Portillo, Mis tiempos. Biografia y testimonio politico (México,
D.F.: Fernandez Editores, 1988) vol. 2.
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internacional). Yo me propuse interpretar la politica econdmica en México
entre octubre y diciembre de 1987. El observar los factores especificos me
permitid una mayor capacidad de interpretacion, relacionando el proceso de
toma de decisiones con elementos propios de la economia. el Estado y el
régimen politico mexicanos.

d) A pesar de gue muchas veces me encontré con respuestas tardia e
inoportunas del gobierno mexicano, es justo reconocer que durante el sexenio
de Miguel de la Madrid —y en gran medida debido a las exigencias de una
crisis econémica crénica-- mejoraron los mecanismos de coordinacion y
control de la politica econdmica, lo que permitié una respuesta relativamente
mas eficaz. Si se compara, por gjemplo, la decision del retiro del Banxico del
mercado libre de divisas de febrero de 1982 con la de noviembre de 1987, se
observa una mayor rapidez en el proceso de toma de decisiones.

e) Un problema importante para la investigacion fue la disponibilidad y el
uso de las fuentes para estudiar lo que paso entre octubre y diciembre de
1987. En primer lugar me encontré con muy pocos estudios sobre el periodo.
Lo cierto es que los sucesos son muy recientes y no se han publicado
investigaciones al respecto. Esto, sin embargo, me motivé mas a elaborar
esta tesis.

En segundo lugar la ya casi endémica caracteristica de los gobiernos
mexicanos de no proporcionar al publico documentos oficiales, obviamente,
limité mi acceso a estas fuentes. Por ejemplo, hubiera sido de gran valor
contar con las actas o minutas del Gabinete Economico. Imposible
conseguirlas. Al efectuar una exhaustiva investigacion en los archivos
oficiales me produjo un desasosiego observar su mala organizacion y la
burocratizacion a la que estan perenemente vinculados. No obstante, tengo

que una vez mas reconocer que la administracion de Miguel de la Madrid
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hizo un esfuerzo por mejorar en alguna medida esta tradicion que impide el
desarrollo de investigaciones con mayor evidencia empirica, y que acaba por
promover, cada vez mas, la especulacion académica.

En cuanio a las entrevistas con funcionarios que participaron en el
proceso, pronto me di cuenta de que ciertamente pueden aportar bastante
para una investigacion como ésta. Sin embargo, y por caracteristicas propias
de la politica mexicana, los funcionarios tratan de ser discretos y adoptan
una posicién institucional gue no ayuda mucho al trabajo académico. En
realidad no los culpo porque, en ultima instancia, tienen que cuidar la
postura oficial. En este sentido, la politica y la academia son incompatibles.

Todo ello me llevd a utilizar fuentes periodisitcas. El estudio de ellas
me dio la impresion de a} hay que tener muchas reservas con estas fuentes
por el oportunismo y simplismo en las que muchas veces esta inmersa la
prensa y b} si se hace una revision cuidadosa de varios periodicos, se
encuentra informacion importante: en realidad mucho de lo que pasa en este
pais sale a la luz en las paginas de la prensa. Por tanto, fue dificil la
eleccion de los articulos y editoriales que consideré como mas "serios". Sé
que la recopilacion finalmente fue arbitraria y con el peligro de haber
olvidado muchas fuentes valiosas y recolectado ofras triviales.

f) El modelo del proceso organizacional tiene un gran limite: no explica como
o por qué ocurren los grandes cambios en el comportariento de las
organizaciones y lideres gubernamentales que toman las decisiones. Este
limite, que parece se endémico de muchas teorias sociales (sobre todo
aquellas relacionadas con el anélisis sistérnico), no permite dar una
explicacién completa y global de los acontecimientos. En este sentido, es
necesario un complemento tedrico al modelo del proceso organizacional,

cosa gue hubiera rebasado los limites de esta tesis.



g) El estudio de las organizaciones es muy complejo por todos los
fendmenos que existen dentro de cada organizacion y gque, para un
investigador que no trabaja en ellas, es imposible su total identificacion.
Ciertamente, es posible conocer mucho de una organizacién, pero también
son varias las caracteristicas inaccesibles para su conocimiento. En este
sentido, las interpretaciones que resultan de aplicar el modelo del proceso
organizacional también estan limitadas a las posibilidades de comprender
ese gran conjunto de fendmenos sociales que son las organizaciones.
h) De acuerdo a Stephen D. Krasner, el modelo de Allison:

{...] es enganoso, peligros y forzado. Engafoso porque oscurece el

poder del presidente; peligroso porque aligera la responsabilidad de

los altos funcionarios, lo que socava los supuestos de la politica

democratica; y forzado porque ofrece a los lideres una escusa por sus

fallas y alos estudiantes la ,oportudiad de inumerables

reinterpretaciones y publicaciones. 3

A raiz de mi investigacion, creo que el engano de oscurecer el poder
del presidente puede evitarse si se tiene en cuenta el papel de este actor en
el proceso organizacional y politico. Como ya menciong, estoy convencido de
que el presidente esta limitado por- la burocracia, pero también hay que
reconocer -y en particular en México- que el jefe del sjecutivo tiene la
posibilidad de influir y determinar en gran medida el comportamiento
organizacional. Para soslayar lo "enganoso" del modelo siempre hay que
tener en cuenta esta relacion dinamica entre organizaciones y presidente.
En lo que si estoy de acuerdo con Krasner es que el modelo del

proceso organizacional puede servir de escusa a los lideres por las fallas

cometidas y que aligera la responsabilidad de los altos funcionarios.

Finalmente, en una visién simplista se podria aducir que los errores los

3. Stephen D. Krasner, "Are Bureacracies Important? (Or Allison Wonderland)"
en Foreign Policy, no. 7 (Verano, 1972) p. 160.
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cometieron las organizaciones. Mas aun si la maquinaria burocrética escapa
a la manipulacién y direccién del liderazgo, entonces cualquier
responsabilidad o castigo es ilégico. Ademds, si la burocracia es tan extensa
que las acciones gubernamentales no son responsables de una voluntad
politica, entonces épara qué votar?

Todo esto lleva a otro limite del modelo que no acaba por resolverse y
es la relacion entre el liderazgo y las organizaciones. Nadie puede negar que
existe una responsabilidad politica en las acciones gubernamentales y que un
cambio de gobierno con otra voluntad politica puede cambiar a las
organizaciones estatales y gubernamentales. E! problema es como y hasta
dénde.

Finalmente, estoy totalmente en desacuerdo con Krasner en este velado
miedo a que los esiudiantes tengan -Ia oportunidad de reinterpretar la
realidad. Esta tesis pretendid eso: explicar una serie de hechos ocurridos en
México entre octubre y diciembre de 1987. Estoy consciente de que es una
de las varias respuestas posibles para comprender la realidad.

En lo futuro, a alguien se le antojard hacer una nueva reinterpretacion
con otro modelo tedrico; otro, quizd, se avocard a encontrar nuevas
evidencias empiricas y un tercero se limitara a discutir y analizar los hechos
sin la necesidad de un modelo teérico. Precisamentie, en esta blsqueda
seguiremos aporiando cada vez més a esta pasion que es el conocimiento vy,
quiza, lleguemos a interpretar y analizar mejor.

Leo Zuckermann Behar

Ciudad de México
Agosto de 1989



251

BIBLIOGRAFIA
LIBROS, TESIS Y MONOGRAFIAS

Acosta Romero, Miguel. Teorfa general del derecho administrativo, primer curso.
6ta. ed. México, D.F.: Porraa, 1984, 578 pp.

Aguayo Querzada, Sergio. El poder ejecutivo en Meéxico. Una perspectiva desde &l
campo de Ja economia politica. Tesis para obtener el titulo de licenciado en
relaciones internacionales. México, D.F.: El Colegic de México, 1975. 221 pp.

Aguilar Villanueva, Luis F. Politica’'y racionalidad administrativa, Col. Teoria de la
administracion publica, no. 3. México, D..F.: INAP, 1982. 151 pp.

Aldrich, Howard E. Organizations and Environments. Englewood Cliffs, WN.J.:
Prentince-Hall, 1979. 384 pp.

Ali Camp, Roderic. The Role of Economist in Policy Making. A Comparative Case

Study of Mexico and the United States. Arizona: University of Arizona Press,
1977. 78 pp.

Allison, Graham T. Essence of Decision. Explaining the Cuban Missil Crisis.
Boston: Little, Brown and Company, 1871. 337 pp.

Anderson, Charles W. The Political Economy of Modern Spain. Policy-Making in an
Authoritarian System. Madison, Wis.: The University of Wisconsin Press, 1970.
282 pp.

Anderson, Perry. El Estado absolutista. 2da. ed. México, D.F.: Siglo XXI, 1980.‘

Benveniste, Guy. Bureaucracy and National Planning: A Sociological Case Study in
Mexico. New York: Praeger Publishers, 1970.

----- . The Politics of Expertise. 2da. ed. San Francisco: Boyd & Fraser, 1977. 276
PP- .

Blau, P. M. La burocracia en la sociedad moderna. 3ra. ed. Tr. Eduardo Masullo,
Buenos Aires: Paidos, 1974. 233 pp.

Bridges, Lord. The Treasury. London: George Allen & Unwin, 1966. 248 pp.

Buchanan, James M. (y otros). The Economics of Politics. England; The Instituts of
Economic Affairs, 1978. 194 pp.

Cosio Villegas, Daniel. £/ sistema politico mexicano. México, D.F.: Joaquin Moriiz,
1974, 117 pp. ) : .

Crozier, Michel. E/ fendmeno burocréatico. Tr. Eugenio Abril. Buenos Aires:
Amorrotu, 2 vols. :

-----. La sociedad bloqueada. Tr. Roger Pl& (y} Mario Calés. Buenos Aires:
Amorrorty, 1970. 195 po.



254

Cuevas Camarillo, Alfredo. La transformacion de las estructuras adminisirativas
encargadas del manejo del gasto publico federal, 1946-1976. Tesis para
obtener el titulo de licenciado en administracién publica. México, D.F.: El
Colegio de México, 1987. 181 pp.

Downs, Anthony. Inside Bureaucracy. Boston: Little, Brown, 1967.

Etzioni, Amitai [y] Edward W. Lehman. A Sociological Reader on Complex
organizations. 3ra. ed. New York: Holt, Rinehart and Winston, 1880. 559 pp.

Faya Vieca, Jacinto. Administracién publica federal, la nueva estructura. 2da. ed.
México, D.F.: Porrda, 1983. 795 pp.

Garcfa Alba, Pascual [y] Jaime Serra Puche. Causas y efectos de la crisis
economica en Mexico. Col. Jornadas, no. 104. México, D.F.. El Colegio de
México, 1984. 124 pp.

Garcia Rocha, Adalberto. Distribucion del ingreso en México. México, D.F., El
Colegio de México, 1987.

Gonzalez Casanova, Pablo. La democracia en México. Serie Popular. México, D.F.:
Era, 1967. 333 pp.

Gore, William J. Administrative Decision-Making: A Heuristic Model. New York:
Wiley, 1964,

-—--- [y] J. W. Dyson, (eds.) The Making of Decisions: A Reader in Administrative
Behavior. New York: Free Press, 1964.

Gouldner, Alvin W. Patterns of industrial bureaucracy. New York: The Free Press,
1954. 282 pp. '

Greenberg, Martin H. Bureaucracy and Development: A Mexican Case Study.
Lexington, Mass.: D.C. Heath and Company, 1970.

CGreenwood John [y] David Wilson, Public Administration in Britain. Londres: George
Allen & Unwin, 1984. 288 pp.

Habermas, JGrgen. Problemas de legitimacion en el capjtalismo tardfo. Tr. José
Lufs Etcheverry. Buenos Aires, Amorroriu, 1975. 174 pp.

Ham, Christopher [y] Michael Hill. The Policy Process in the Modern Capitalist
State. Gran Bretaha: Wheatsheaf Books, 1984. 210 pp.

Heady, Ferrel. Public Administration. A Comparative Perspective. 3ra. ed. New
York: Marcel Dekker, 1984, 453 pp.

Heller, Hermann. Teoria del Estado. Tr. Lufs Tobio. México, D.F.: Fondo de Cultura
Econémica, 1985. 341 pp.

Hood, C. C. The Limits of Administration. London [y] New York: John Wiley, 1976.



Katz, Daniel (y) Robert L. Kahn. The Social Psychology of Organizations. 2da. ed.
New York: Wiley, 1978.

Kauiman Purcell, Susan. The Mexican Profit-Sharing Decision. Politics in an
Authoritarian Regime. Berkeley: University of California Press, 1975. 216 pp.

Kirschen, E. S. Politica econémica contemporanea. Teoria general. 2da. ed. Tr.

Salvador Condominas. Barcelona, Espana: Oikus-tau, 1969. 485 pp.
Lindblom, C. E. The Intelligence of Democracy. New York: Free Press, 1965.

Lopez Villafane, Victor. La formacion del sistema politico mexicano. México, D.F.:
Siglo XX, 1986. 212 pp.

March, James G. (y) Herbert A. Simon. Organizations. New York: Wiley,
1958. 262 pp.

Mayntz, Renate. Sociologia de Ila administracion publica. Tr. José
Almaraz. Madrid: Alianza, 1980. 281 pp.

----- . Sociologia de la organizacion. Tr. José Didz Garcia. Madrid: Alianza
Universidad, 1987. 188 pp.

Merton, Robert K. {y otros) (eds.). Reader in Bureaucracy. New York: The Free
Press, 1952. 464 pp.

México, Banco de Meéxico, The Mexican Economy. Economic and Financial
Developments in 1987. Policies for 1988. México, D.F., 1988. 154 pp.

----- , Secretaria de la Contraloria General de la Federacion (g) Instituto Nacional de
Administracion Pdblica. Tamario y composicion de la administracién pdblica
mexicana. México, D.F., 1988. 103 pp. ‘

Michels, Robert. Los partidos polfticos. Tr. Enrique Molina de Vedia. Buenos Aires,
Amorrortu, 1983. 2 vols,

Mouzelis, Nicos P. Organizacién y burocracia. Tr. Joan Prats. Barcelona, Esapana,
1973. 238 pp.

Needler, Martin C. Politics and Society in Mexico. Albuguerque: University of New
Mexico Press, 1971.

O’'Connor, James. La crisis fiscal del Estado, Tr. Gerardo Di Masso [y otros].
Barcelona, Espana: Peninsula, 1981. 347 pp.

Oife, Claus. Coniradictions of the Welfare State, John Keane (ed.) Cambridge,
Mass.: MIT Press, 1987. 310 pp.

Ortiz Salinas, Antonio. Régimen politico y toma de decisiones. México, 1988. 46
PP.

- [y] Wilfrido Lozano Hernéndez. Fiscal Policy Decision-Making and
Presidentialism in Mexico, United Nations University. 92 pp.

255



Oszlak, Oscar (comp.). Teorla de la burocracia estatal: enfoques criticos. Tr. Oscar
Oszlak [y] Andrés Fontana. Buenos Aires: Paidés, 1984. 494 pp.

Pfinfiner, John M. [y] Frank Sherwood. Administrative Organization. Englewood‘
Clifis, N.J.: Prentice-Hall, 1960.

Pichardo Plagaza lgnacio. Administracion pubhca federal. México, D.F.: INAP, 1982.
2 vols

Pressman, Jeffrey [y] Aaron Wildavsky, Implementiation. Berkley: University of
California Press, 1973.

Rose, Richard (ed.). Challenge to Governance: Studies in Overloaded Polities.
London: Sage, 1980.

-----. Understanding Big Government. The Programme Approach. Londres: Sage
Publications, 1984. 261 pp.

Schuman, David. Bureaucracies, Organizations, and Administration. A Political
Primer. New York: Macmillan Publishing, 1976.

Sharkansky, Ira. Public Administration. Agencies, Policies, and Politics. San
Francisco: W.H. Freeman and Company, 1982. 393 pp.

Simon, Herbert A. Administrative Behavior: A Study of Decision-Making Processes
in Administrative Organization. 3ra. ed. New York: Free Press, 1976. 364 pp.

Sorensen, Theodore. Decision-Making in the White House: The Olive Branch and
the Arrows. New York: Columbia University Press, 1973.

Szanton, Peter (ed.), Federal Reorganization: What Have We Learned?. Chatham,
N.J.: Chatham House, 1981.

Tena Ramirez, Felipe. Derecho constitucional mexicano, 20ava. ed. (México, D.F.:
Porrla, 1984) 649 pp.

Thompson, James D. Organizations in Action. New York: McGraw-Hill, 1861.

Tobin, James. Politica economica nacional (ensayos), Tr. Guillermo Cardenas.
México, D.F.;: FCE, 1980. 222 pp.

Tosi, Henry L. (ed.) Theories of Organization. Chicago: St. Clair  Press, 1975. 152
PP.

Turrent Diaz, Eduardo. Hisforia del Banco de México. México, D.F.: Banco de
México, 1982. vol. [, 501 pp.

Wamsley, Gary L. [y] Mayer N. Zald. The Political Economy of Public
Organizations. A critique and Approach to the Study of Public Administration.
Lexington, Mass.: D.C. Heath and Company, 1973. 110 pp.

Weber, Max. Economia y sociedad. 2da. ed. Tr. José Medina Echeavarria [y otros],
México, D.F.: Fondo de Culiura Econémica, 1983. 1237 pp.

256



Woife. Alan. Los limites de la legitimidad. Contradicciones politicas del capitalismo
contemporéneo. Tr. Teresita Eugenia Carb6é Pérez. México, D.F.: Siglo XXI,
1980. 401 pp.

Zaid, Gabriel. La economia presidencial. 2da. ed. México, D.F.: Vuelta, 1987. 244 pp.
ARTICULOS Y CAPITULOS

Arriola, Carlos, "Organizaciones empresariales contemporaneas" en Leciuras de
politica mexicana {México, D.F.: El Colegio de México, 1981) pp. 323-353.

Bazdresch, Carlos, "Las causas de la crisis” {mimeo) 73 pp.

Barton, Rayburn (y) Wiliam L. Chappell, Jr. "The Study of Public Agencies" en
Public Administration. The Work of Government (Glenview, ll.: Scoft,
Foresman and Company, 1985) pp. 231-330.

Bowen, Elinor R., "The Pressman-Wildavsky Paradox" en Journal of Public Policy,
Vol. 2, no. 1 (1982) pp. 1-22,

Brown, Archie, "Pluralismo, poder y sistema politico soviético: una perspectiva
comparada" en Foro internacional, Tr. Rafael Calva e Isabel Tourrent, Vol.
XX, no. 2 {Octubre-Diciembre, 1982) p. 146-182.

Centro de Andlisis e Investigacion Econdmica, "Algunos aspectos macroecondmicos
de la nueva regulacion de encaje legal" en Informe mensual sobre la
economia mexicana, Ano V, no. 6 (Agosto, 1987) pp. 13-16.

--—, "Aspectos economicos del V informe de gobierno del C. Presidente de la
Republica" en Informacién mensual sobre la economfa mexicana, Afo 5, No. 7
{Septiembre de 1987) pp. 9-18.

----- , "Causas y probables efectos economicos de la inestabilidad bursatil en
Estados Unidos" en Informe mensual sobre la economia mexicana, Afo V, no.
9 {Noviembre de 1987) pp. 18-24.

----- , "Comentarios en torno a los criterios Generales de Politica Econdmica para
1988 vy la situacion actual de a economia" en Informe mensual sobre la
economia mexicana, Aho V, no. 8 (Noviembre de 1987) pp. 8-18.

~~~~~ , "El desplome de las bolsas de valores" en Informacién mensual sobre la
economia mexicana, Ano 5, No. 8 (Octubre de 1987) pp. 22-23

----- , "El Pacto: éHacia una estabilizacion duradera?", en Informe mensual sobre la
economia mexicana, Afo V, no. 11 {Enero de 1988) pp. 9-16.

----- , "El sistema financiero y el plan econdmico de estabilizacion® en Informe
mensual sobre la economia mexicana, Afio V, no. 11 (Enero de 1988) pp. 16-
21.

-, "(Esta sobrevaluado el tipo de cambio?" en /nformacién mensual sobre la
economia mexicana, Ao 5, No, 89 {Noviembre de 1987) pp. 24-25.

257



258

-, "La politica financiera, movimientos de capitales y la Bolsa Mexicana de
Valores" en Informacion mensual sobre la economia mexicana, Ao 5, No. 7
(Septiembre de 1987) pp. 24-26.

—-, "La politica plblica del pacio de solidaridad” en /nforme mensual sobre la
economia mexicana, Afio V, no. 11 (Enero de 1988) pp. 21-23.

---—, "Visién macroecondmica para 1988" en Informe mensual sobre la economia
mexicana, Ano V, no. 8 (Octubre de 1887) pp. 10-18.

Cuevas Camarillo, Aliredo, "La administracion del gasto publico en México" en Foro
intemaciqnal, Vol. XXVIIl, no. 2 {Octubre-Diciembre, 1987) pp. 241-260.

Davies, Phillip L. [y] Richard Rose, "Are programme resources related to
organizational change?" en European Joumnal of Political Research (Enerc de
1988) pp. 73-98.

Garcia Pelayo, Manuel, "Segundo circulo y decision consensuada (consideraciones
en torno al problema de la participacion de los partidos y las organizaciones
de intereses en las decisiones estatales" en Las fransformaciones del Esiado
contemporéneo, p. 185-205.

CGhigliazza, Sergio, "The Role of The Central Bank in Financial Modernization”,
(mimeo preparado para ia serie de conferencias "La bUsqueda de México de
una r)1uava estrategia de desarrollo" de la Universidad de Yale en abril de
1989).

Gil Diaz, Francisco, "Mexico's Path from Stabllity to Inflation" en Arnold C.
Harberger (ed.), World Fconomic Growth (San Francisco: ICS Press, 1984) pp.
333-376.

Gil Villegas, Francisco, "La crisis de legitimidad en la Ultima etapa del sexenio de
José Lépez Portillo" en Foro internacional, Vol. XXV, no. 2 (Octubre-
Diciembre, 1984) pp. 190-201.

Greenwood John R. {y) David J. Wilson, "Departments and Departmentalism", "Co-
ordinating Central Administration" [y] "The Cabinet System" en Public
Administration in Britain (London: George Allen & Unwin, 1984) pp. 13-72.

Gripenburg, Rudiger, "Funcién de la administracién publica del Estado burgués” en
Woltang Abendroth [y] Kurt Lenk (eds.), Infroduccién a la ciencia politica,
Tr. Miguel Faber-Kaise (Barcelona, Espana: ‘Anagrama, 1971) pp. 215-226.

Kammler, Jérg, "El Estado social' en Wolfang Abendroth {y] Kurt Lenk (eds.),
Introduccion a la ciencia politica. Tr. Miguel Faber-Kaise {Barcelona, Espafia:
Anagrama, 1971) pp. 91-124.

----- . "Funciones del gobierno" en Wolfang Abendroth [yl Kurt Lenk (eds.),
Introduccién a fa ciencia polfitica, Tr. Miguel Faber-Kaise (Barcelona, Espafia;
Anagrama, 1971) pp. 183-196.

Krasner, Stephen D., "Are Bureaucracies Important? (Or Allison Wonderland)" en
Foreign Policy, no. 7 (Verano, 1972) pp. 159-179.



25%

Levi, Lucio, "Gobierno" en Norberto Bobbio [y] Nicola Matteucci, Diccionario de
politica, Tr. Rall Crisafio {y] Marti Soler (México, D.F.: Siglo XXI, 1984) pp.
743-745.

Lupton, Tom (y) C. Shirley Wilson, "The Social Background and Connections of
"Top Decision Makers™ en Richard Rose (ed.), Policy- Making in Britain. A
Reader in Government (London: Macmilian, 1969) pp. 5-25.

McCoy, Terry L., "A Paradigmatic Analysis of Mexican Population Policy" en Terry L.
McCoy (ed.), The Dynamics of Population Policy in Latin America (Cambridge,
Mass.: Ballinger Publishers, 1970).

Meéxico, Presidencia de la Republica (Unidad de la Cronica Presidencial) [y] Fondo
de Cultura Economica, "Discusién en torno a las politicas financiera y
bancaria" en Las razones y las obras. Cronica del sexenio 1982-1988. Quinto
arno, pp. 443-455.

----- , Presidencia de la Reptblica (Unidad de la Crénica Presidencial) [y] Fondo de
Cultura Economica, "Firma de! pacio de solidaridad economica" en Las
- razones y las obras. Cronica del sexenio 1982-1988. Sexto afio, pp. 187-202.

-, Presidencia de la Replblica (Unidad de la Cronica Presidencial), "La
transicion" en Las Razones y las obras. Cronica del sexenio 1982-1988;
primer afio (1984) pp. 14-24.

---—, Secretaria de Programacion y Presupuesto, "El Sistema Nacional de Planeacion
Democrética. hacia su_consolidacién" en Antologia de la planeacion en
Meéxico (México, D.F.: FCE, 1985) Tomo |, pp. 101-123.

Nigro, Lloyd G., "Administration Context and Organization Problems" en Decision
Making in the Public Sector (New York: Marcel Dekker, 1984) pp. 151-310.

Owers, James E. [y] Stephen P. Coelen, "Empresa publica y privatizacion:
problermas y evidencia" en Empresa piblica. Problemas y Desarrollo, Vol. 1,
no. 2 (Mayo-Agosto, 1986) pp. 45-57.

Pasquino, Gianfranco, "Grupos de presién" en Norberto Bobbio [y] Nicola Matteucci
(eds.), Diccionario de politica, Tr. Rall Crisafio [y) Martl Soler (México, D.F.:
Siglo XX, 1984) pp. 749-761.

Porter, Roger B., "The President and Economic Policy: Problems, Patterns, and
Alternatives" en Presidential Decision Making, pp. 203-226.

Simon, Herbert A., "La investigacion politica: el marco de la toma de decisiones"
en David Easton (comp.), Enfoques sobre teoria polftica (Buenos Aires:
Amorrortu, 1982) pp. 35-48.

Ward, Peter, "Politics, Government and Planning" en Welfare Politics in Mexico.
Papering Over the Craks (London: Allen & Unwin, 1986) pp. 33-54.



260

Whitnah, Donald R. (ed.), "Bureau of Public Debt", "Council of Economic Advisers",
"Department of Treasury”, "Federal Reserve Board", "Office of Management
and Budget' [y] "Office of Price Administration” en The Greenwood
Encyclopedia of American Institutions. Government Agencies (Westport,
Conn.: Greenwood Press, 1983) q.v.

Willson, F. M. G., "Policy-Making and the Policy-Makers" en Richard Rose (ed.),

Policy-Making in Britain. A Reader in Government (London: Macmillan, 1969)
pp. 355-368.

ARTICULOS Y EDITORIALES DE [LA PRENSA
Aleman Aleman, Ricardo, "Sin especulacion no habria Bolsa: Pedn Escalante” en La

jomada (23 de octubre de 1987) p. 1.

Alvarez Lima, Leopoldo, "Bolsa, Cetes y centenario alcanzaron aayer gran altura" en
Novedades (19 de noviembre de 1987) p. 1-F.

"Analiza el gabinete un prdgrama de reordenacién economica" en £/ financiero (1 de
diciembre de 1987) p. 16.

Anaya, Marta, "iSoctares...las actas!" en Excelsior (23 de diciembre de 1987) p. 1.

Aranda, Enrique, "Suspendieron operaciones en la bolsa; el alza era de 26,000
puntos” en El universal (6 de octubre de 1987) p. 1.

"Aurnertd la ‘Prime Rate’ de 8,75 a 9.25 %; amplias repercusiones” en Ef sof de
México (8 de octubre de 1987) p. 1-F.

Barranco Chavarria, Alberto, "Empresa” en La jornada {17 de septiembre de 1987) p.
15.

--—, "Empresa” en La jornada (7 de octubre de 1987) p. 26.
——, "Empresa" en La jornada (19 de ocutbre de 1987) p. 29.
—--, "Empresa" en La jornada (20 de octubre de 1987) p. ‘1.
----- , "Empresa" en La jornada (26 de octubre de 1987) p. 27.
-—-, "Empresa” en La jornada (24 de noviembre de 1987) p. 27.

Calzada Falcon, Fernando [y] Francisco Hernandez Puente, "Un plan a la mexicana”
en La jornada (11 de julio de 1988) p. 24.

"Con la carrera de precios, imposible detener la inflacién: Fidel" en Excelsior (3 de
agosto de 1987} p. 4.

Contreras Salcedo, Jaime, "Superauge’ de la bolsa por la inflacién: Julio Millan" en
Excelsior (10 de septiembre de 1987) p. 4.



-, "Urge un gacto ip, obreros y gobierno contra la inflacion" en Excelsior (14 de
septiembre de1987) p. 1.

"Cuidadosa revision de toda la politica econdémica: MMH" en Excelsior (8 de
diciembre de 1987) p. 1.

"Declaracién de los grupos parlamentarios del PAN, PMS, PDM y PRT" en La
jornada (22 de diciembre de 1987) p. 29.

"Deterrninara MMH el destino de las reservas del B de M" en La jornada (11 de
agosto de 1987) p. 1.

"El ajuste a las tasas de interés, ‘obligado’ por la baja captacion" en £/ financiero
' (5 de noviembre de 1987) p. 20.

Fernandez, Alfonso, "Vuelve a rondar el fantasma del Plan Azteca: IPADE" en
Novedades (21 de septiernbre de 1987) p. 1.

"Formaran un frente contra el Pacto de Solidaridad, partidos de oposicion" en E/ dia
(20 de diciembre de 1987) p. 2.

"Garantizadas las reservas del Banxico para el préximo gobierno" en E/ universal
(12 de agosto de 1987) p. 1-F.

CGranados Chapa, Miguel Angel, "Plaza dominical" en La jornada {20 de diciembre
de 1987) p. 1

Guzman G., Juan, "Teme el CT un crack financiero por la especulacion en la Bolsa"
en Excelsior (11 de septiembre de 1987) p.1

"Implanta el gobierno desde hoy una nueva polftica monetaria" en E/ fi. nanciero (3
de agosto de 1987) p. 34.

Jimenez, Edith, “Ni medidas espectaculares ni chogue ante la inflacion™ en
Excelsior (28 de octubre de 1987) p. 1.

"La inflacién en este ano rebasara la prevista por el gobierno de 80 %, reconocio
ayer Petricicli" en Uno més uno (3 de agosto de 1987) p. 2.

"La inflacidn en México no estad controlada ni tiende a bajar" en Excefsior (10 de
septiembre de 1987) p. 1-F.

Lomelin, Gustavo, "El exceso de liquidez financiera provoca mayores presiones
inflacionarias: ITAM" en £l financiero {11 de septiembre de 1987) p. 1.

-, "Mas de la mitad del gasto total se ha destinado a la deuda" en El financiero
(14 de septiembre de 1987).

-—, "No habra mas intervenciones en la bolsa, promete la CNV; el mercado, a su
suerte" en £l financiero {21 de octubre de 1987) p. 32.

————— [y oftros], "Préximo, nuevo paquete econdmico" en El Financiero (14 de
diciembre de 1987) p. 1.

261



262

--—-, "Reducir inflacidn, sin recesion” en £l financiero (20 de agosto de 1987) p. 1.

Lozano Estrella, Eva, "Advierte el CT. Revaluacibn de la moneda o habra
emplazamiento & huelga general” en El financiero {24 de noviembre de 1987)

p. 1.

Martinez, Josd, "Necesario, un pacto antinflacionaric” en E! financiero (12 de
actubre de 1987) p. 4.

Martinez S. [y otros], "Dolar a 2,270 pesos porque el B de M se salié del mercado”
en Excelsior (19 de noviembre de 1987) p. 1.

Meléndez Pereda, lvonne, "Anuncia la SHCP que durante 88 la estructura de tasas
de interés ofreceréa rendimientos reales" en El heraldo de Meéxico (21 de
diciembre de 1987) p. 1-F.

Mercado, L'l:JiS E., "Noticias bursétiles" en El universal (22 de septiembre de 1987)
p. 1-F.

—--, "Noticias bursétiles" en E/ universal (6 de octubre de 1987) p. 1-F.

Millan Nurez, Jaime, "Persiste el nerviosismo en el mercado libre de divisas" en E/
financiero (26 de noviembre de 1987) p. 12.

Munoz Ledo, Emilio, "La banca debera subir tasas de interés por encima de
inflacion" en Uno mas uno (14 de octubre de 1887) p. 1.

Navarrete, Carolina, "En los Gltimos dfas retorné Banxico al mercado de divisas" en
El sol de México (17 de diciembre de 1987) p. 1.

Nunez, Isse, "Notas financieras" en Novedades (20 de agosto de 1987) p. 1-F.

--—-, "Pacto Gobierno-empresarios para frenar la inflacion" en Novedades (14 de
agosto de 1987) p. 1.

Oriiz, Alicia y Juan Guzman, "Esta roto’ el didlogo entre el gobierno y los obreros:
CTM" en Uno mas uno (25 de noviembre de 1987) p. 1.

Ortiz, Eugenio, "Se incrementé en mas de 160 % la deuda interna durante enero-
junio" en £l sol de México (12 de agosto de 1987) p. 1-F.

Ortiz, Humberto, "Necesario continuar con la politica econdmica y buscar el
beneficio de las mayorias" en El sol de México (5 de octubre de 1987) p. 8.

Ortiz Rivera, Alicia, "Un grupito muy cérmodo negocio el Pacto: Legorreta® en Uno
mas uno (19 de mayo de 1988) p.1.

"Pacto de solidaridad" en £/ dia (16 de diciembre de 1987)
"Pacto social contra la inflacién” en El universal (15 de septiembre de 1887) p. 6.

"Panico en todos los mercados financieros; ‘crack’ en Wall Street" en El universal
(20 de octubre de 1987) p. 1.



263

"Palabras del doctor Pedro Aspe Armella, Secretarioc de Programacion y
Presupuesto como representante del gobierno federal" en £l nacional (21 de
diciembre de 1987).

"Palabras pronunciadas por el Presidente Miguel de la Madrid, durante la firma del
Pacto de Solidaridad Econbmica" en El nacional (21 de diciembre de 1987) p.
6.

Pérez Stuart, José A., "Portafolios" en Excelsior (6 de octubre de 1987) p. 2-F.

-, "Portafolios" en Excelsior (18 de noviembre de 1987) p. 2-F.

Provencio, Enrique, "Pulso"en La jorada {22 de spetiembre de 1987) p. 17.

Quintana Enrigue [y] Elvia Gutiérrez, "Crecid la oferta monetaria mas de 150 % en
el primer semestre" en El financiero (12 de agosto de 1987} p. 1

Rangel, Jesus, "La inflacion asume hoy ‘un caracter politico especial’ en Excelsior
(19 de diciembre de 1987) p. 1.

-—-, "Subi6 la bolsa 26 mil puntos en 90 minutos; alza final: 3 %" en Excelsior (6
de octubre de 1987) p. 1.

"Recupera Wall Street parte de lo que habia perdido" en Ef universal (21 de octubre
de 1987) p. 1.

Riva Palacios, Mundo, "No intervedra el gobierno: Pedn E." en Excelsior (20 de
octubre de 1987) p. 1.

Rivera Valero, Jesus, "No ha estimado la ip un aumento de urgencia" en Excelsior
(30 de noviembre de 1987) p. 5.

Saldierna, Georgina, "Apoyo unanmime de los sectores en la lucha por evitar la
hiperinflacion" en El sol de Méxijco (16 de diciembre de 1987) p. 1.

Sanchez Barios, Victor, "Cértel en Ovaciones (6 de octubre de 1987) p. 6.
-----, "Cartel" en Ovaciones (3 de diciembre de 1987) p. 9.

----- , "Fuga de doblares ante el desplomé bursétil' en Ovaciones (18 de noviembre de
1987) p. 1.

Sanchez, Jesus, "Inducido por el gobierno, el boorn bursétil; ‘no es banca paralela
en El financiero (4 de septiembre de 1987) p. 6.

"Se hard uso prudente y responsable de las reservas internacionales” en La jornada
(4 de spetiembre de 1987) p. 6.

"Semanario politico" en £/ financiero (3 de agosto de 1987) p. 8.

Serbolov, Yuri [y] Rodolfo Benitez, "Reducir inflacion mensual, el reto" en E/
financiero {11 de noviembre de 1987) p. 1.



"Serenidad y calma, pide Petricioli a los inversionistas" en Excelsior (22 de octubre
de 1987) p. 1.

Serra, Jaime, "Traerd estabilidad el pacto” en Excelsior (23 de diciembre de 1987)
p- 1. |

"Solidaridad contra la inflacion” en El universal (13 de agosto de 1887) p. 6.

Soto, L1uis, "Acciones y reacciones" en Ef financiero (3 de spetiembre de 1987) p.
8.

-——, "Acciones y reacciones" en £l financiero (6 de octubre de 1987) p. 18.

"Urge una tregua entre todos los sectores, dice Julio A. Millan" en £/ sol de México
(3 de agosto de 1987).

Vale Castilla, Federico, "La carcel de papel" en £] sol de México (26 de agosto de
1987) p. 4-F.

Velazquez, Javier, "Apoya la Canacintra la idea de un pacto social confra la
inflacion" en EI universal (15 de septiembre de 1987) p. 1.

——, "Debe mantener la austeridad el préximo Presidente, Concamin" en £/ universal
(17 de septiembre de 1987) p. 15.

Vizcaino, Roberto, "Costaria muy caro bajar ‘de golpe’la inflacion: Pefriciol" en
Excelsior (21 de septiembre de 1987) p. 1.

Yuri, Sandra [y] Yuri Serbolov, "Altos costos y expectativas inerciales avivaron la
inflacion” en £l financiero (7 de septiembre de 1987) p. 1.

DOCUMENTOS Y ORDENAMIENTOS JURIDICOS

Meéxico, "Acuerdo por el que se crea el Comité de Asesores Econdmicos de la
Presidencia de la Replblica" en Ley orgdnica de la administracion piblica
federal, 19 ava. ed. Col. Leyes y codigos de México (México, D.F.: Porrida,
1988) p. 133-135,

--—-, "Acuerdo por el que se crea la Direccién General del Secretariado Técnico de
Gabinetes de la Presidencia de la Republica" en Ley orgénica de /a
administracion publica federal, 19 ava. ed. Col. Leyes y cédigos de México
(México, D.F.: Porrda, 1988) pp. 111-116.

—--, "Acuerdo por el que se delega al presidente de la Comisiébn Nacional de
Valores, la facultad de ordenar la suspension de cotizaciones de valores" en

Legisiacién bancaria, 33ava. ed. Col. Leyes y codigos de México (México,
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59 E[Oﬂﬂmia:
ITHE, Fex.

37 Eronomia,
ITAR, Fex.

64 Ecoromla,
URAR, Rex.

57 Deratho,
UNAR, Mex.

66 Derecho,
AR, Rex.

44 Adwon., UNAHK,
Fiex

55 Economla,
ITANH, Hex.

55 Erononfa,
UAK, kex.

44 Derecha,
UNAK, Rex.

36 €. Politicas,
UNAK, Fey,
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n.d. n.d.

44 Eronmila,
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flaes. y Doc. 5P
Erononia, Y
Chicogo, EEW.

fizes. Economia, CORACYT
Coluex, Wesx, SEPFSFIK
fiaes. Economia,PERCY

{oliege, Ing. SKOP

Bor. Economla,
Grenobie, Fran.

doc. Hisioria, PR

Chicago, EEW. SHCP

n.g. n.g.
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n.d. n.d.
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fiienbro de) Gabinets Erondiito.
nd. no disponible.

nota! Todas las siglas de las dependencias y entidades ce encuontran
en la Lisia de Siglas y Abreviaturas al principio de esta iesis.

Fuente: HELIC0, Presidencia e la Replblica, Unidad de la Cronica Presidencial,
"Diccionario Biografico del gobierno wexicano”.

laseleccibn de asios funtionarios se hizo a partir de la seleccidn hetha en
plraplivlo II de esta iesis oe las unidades adwinistrativas vinculadas con
slproceso de toma de decisiones de ia politica econdmica en REXICG.



Cuadro A-2
RENDINIENTO DE ACTIVOS FINANCIEROS SELECCIORAOS1586 8/

Enevo-Dicienbre

______

= —

fic Livas Hominal Real Diferencio con
tipo de cowbio

'Indice de Precios v Cotizociones

‘e 1a Bl 30,7 104.5 85,5
f:ai:ci-.ml (Accival) b/ 2298 65.3 45.4
“Foubnu (Buncsex) b/ 20,9 55.5 at
f:lnbursa (Inversora Bursdbil) b/ 1%90.4 413 28,1
iFranco Seizn 1539 23.4 1.9
‘Forsa (Estralegio Bursdtilde/ 153.4 73,2 11,7
iHasco Alesén 1499 2.5 10,2
Yen Japonds 144.8 19,0 7.9
iPapel Covercial (30 dies) 132,9 15,7 4.9
‘acentaciones Boncardes (23 dias) 1339 13,7 34
I!l]iubur {Inversore Bursdtille/ 133.1 13.3 2.8
E:ﬂr-u {Cantenario) 133.0 13.3 2.7
iCete (23 dias) 130.1 11,9 1.5
‘s1ar libre 126,8 10,3 —
iCete (70 dias) 1220 7.9 2.1
::Pugaré {1 ges) 112,5 3.3 -5.3
::F‘-:guré {3 sises) 112,5 3.3 -6.3
Hede (3 weses) 1115 2.8 5.7
iLibra Esterling 11,5 2.8 8.7
iCede (1 ges) 106,7 85 8.9
Tuflacidn 1057 — 9,3
"Flate (Buza Trov) 91,1 241 ~15.7

o s B e i i A e e ol S e M T R S S aaER Ee U S S EEEE S M. FORSES s TESEEY AS SRS TE ST TEARTE S e

3/ S¢ refiere ol rendinients gel 2 de enero al 31 de dicienbre de 1985 En el coso de insirusenios
u uno vy tres eesess se supone reinversitn de capital e intereses ol wiseo plaze. cossiderando

1o teso vigente,

8/ Seciedud de Inversibn de Rento Fijay la referencia entre peréntesis corresponde o la empress
wdeinistradorg,
b, Sccieded de Inversidn Costn,

FUENTE: Subdiveccidn de Planeqcidn del Sistema de Intermediacisn Finenciere no Boncorise Bireccidn
de Planeacién Finenciere. DGFH,

04/05/87

REWDIN] SPBAO2



Cuadro

A-3.

RENDINIENTO DE ACTIVOS FINANCIEROS SELECCIOHARDS.1987 &/

o
Do

T Py Y

Enero
Activos Hosinal Regl &i;:rggcé:lﬁg
{Hndice de frecios v Lotizaciones 20,2 14,9 18,1
‘Muderuy {Comermerd) b/ 19.8 10.9 13.9
Fobursa (Probursa) b/ 17,1 8.3 1.3
::Folmex {Oozradora) b/ 17.0 8.3 11,2
"albur (Yalures Bursdtiles)e/ 14,7 841 9.0
I:Hurw Aleztn 9.8 1.4 4.4
f:r'auulsu {#llen W, Llovd ¢ asociados) 9.0 0.8 3.6
{Franco Suizo 9.3 1.1 3.9
SFOHIOEN (Bancsex)o/ 8.9 0.6 34
‘Pepel Cosercial (30 dies) 8.6 0,5 3.2
::Aceptacianes bencarias (28 dias) 8.4 0.3 30
ete (28 dies) 8.2 0.1 2.9
iCete (91 dias) 8.2 0.4 2,9
. i Inflacity a1 — 2.8
ten Japonés 8.0 0.1 2.7
dceptoriones Bancaries (91 digs) 7.8 =03 25
fFagaré (1 es) 7.8 0.3 2.5
iede (1 ues) 7.5 046 2.2
‘Cede (5 ueses) 74 0.4 21
::F'ugeré {3 peses) 3 0.7 2.0
_:Libm Eclerling ) -1.4 1,3
Wro (Centenario) be3 -147 1.0
Plato (Onza Trov) 5.3 2.4 0.1
Wier Libre 5,2 27 —

Y S E . e BE s e AT TsE e aal e T R S R e Y CEEEEE Y pe Sl I e TrAS ST A n S Een RS e P o T e B S me W SR e

¥/ 5¢ refiere ol rendisienio del 2 al 30 de enerp de 1987,

@/ Sociededes de Inversion de Renta Fijed la referencia emtre peréntesis

corresponde ¢ la enpreso agninisiradora.

FUENTES Subdivercifn de Pleneucitn del Sistewss de Intermediacifn Financiers no Bancaria. Biveccifn
de Floneacidn Fananciera, LGRH,

04,05/87

RERDIHL SPRKO2



Cusdro p-4
RENDIRIENTO UE ACTIVOS FINANCIEROS SELECCIONADDS.1987 3/

AL
%

Febrero
; . Biferencia con el
Thctivos Fowingl - Reql tipo de combio,
‘fesoles o) 54,0 437 45,8
vicciones de lo Tndustria extractive b/ 47.3 37+4 39,9
*hociones del sector varios b/ 45,2 5.4 37.5
‘acciones del sertor servicios b/ Jbeb 24 293
‘Firse !aonev) ¢/ 3.6 256 27.5
‘Foburse (Frobursa) ¢f 34.4 25.4 273
‘Indice de Frecios v rotizaciones,
ide la Bolsy Mevicena de Valores., 32,4 23.9 .4
iLvdsasy 3.2 22:3 24,2
Fetrobono 851 17.9 10.9 11.6
iPelrobono 53 17.4 9.3 11.2
'Petrobono 86 16.1 8.3 2.9
iLibre Esterling ) 12.4 4,9 b4
‘hones de indeenizacidn bancarig 11.2 o7 5.3

3
Yetrobono B4 10.8 34 4.9

thianbui (Inversora Byrsdlil) d/ 9.6 2.2 3.8
'Féove (Inverlat) d/ §ed 20 3.5
.ﬂhunucmnec guirogrofarias 23 29 35
"Pavel Comercial (30 dies) 8.2 0. 243
tAcepteciones Hancaries (28 dias) B2 0.9 245
‘Cote 128 dlas) 1Y 0.8 2.4
iete (M dias) 8.1 0.8 2.4
rugare {1 ses 78 0.6 23
1ede (1 mes) 7.5 0.3 1.8
iCede {3 weses) 74 0.2 1.7
‘Pugeré (3 seses) 7.3 0.1 1.4
tInflacibn 7.2 — 1.5
HYen Juponés 8.2 -0.9 0.6
Franco Suizo &0 ~1.1 0.4
‘Pluta {Giza Trav) 3.8 -1.3 0.2
iBro {Centenario? 5.8 -1.3 0.2
ihdlar Libre S5:é -1.5 ———
\arco Alesdn 4.5 “2:5 ~1.0
iPetsobona 87 (151 ~beb ~3:2

- o P S T e MR e S el R A RS e e G AT S T AT AL e S S e T e R ey

¥/ Se refiere ol rendimiento del 2 o) 28 de febrero de 1987,
El rendiviento real v el dﬂerencml -¢on el tipo de cowbio se celculan obieniendo le diferentie

porcenieel entre el rendimiento noginal de ceda aclive v ) crecimiento del indize de srecios
ol consusidor v el tipn de cewbio libre respectivemente.

&' Pertenete a lgs cinco emisoras %as activas en el mes.

b/ Indice de precios v cotizetipnes de los atcibaes del sector correspondiente,

¢/ Sociedades de Inversifn Comunest la referencia entre paréntesis
corresvonde G le Espreso edeilnistradora,

d. Seciedudes de Inversiln de Rentq Fija.

FUENTE? Subdireccidn de Flaneocidn del Sistema de Intersediacidn Finonciera no Bancorig, Direccidn
de Pluneacitn Finencieras DGPH,



Cuadro A5
RENDINTENTO DE ACTIVOS FYNARCIEROS SELECCIONARDS,1987 3/

Harzo
foopoe == =ssn = =t t 5::::: --—-—---——:
1 1 A
{ﬁctivus Howinal Real txggeﬂglgugg?o?l g
! i
: :
EPeao;es o/ 61,2 1.2 3.2 E
thccaones de lo Indusirig extractive b/ 1.1 4147 43,4 H
-lndlte ge Precios v colizationes : H
s de 1o Bolsa Mewicona de Valores. 30.7 22:& 28,2 H
ihuciones de la Inds. constreccidn b/ 24,4 15,7 18,2 :
Fonues (Bueradure) of 20.4 13, it, H
idccaones de lo Ind. tronsfornacidn b/ 20, 12, ", :
tFonbne {Banomex) cf 19.8 12.4 13.8 '
Wlate (Dnza Trov) 18.8 11.4 12.9 H
:Pﬁtfﬂbﬂﬂ&_ﬂé B A . 18.1 16,8 12,3 i
‘konos de indemnizaridn bestaria 12,3 N B, {
iPetrobene 851 119 5.0 8.4 :
.gxnbu“ {Inversora) o/ %%.3 %.% i.g H
] B “ 5 ) L] [ ] & :
en Jooancs 1) of 9.8 3.0 3 i
;Fétiubﬂnﬂ 84 97 2.9 4.3 i
yreirobono 89 9.4 244 4.0 '
-szlﬂut}dhé: guirpproferias 9.0 2:2 3 H
tete 191 dlasi 8.é 1.9 3 i
iLibrg Eslerlina 8.3 1.4 2,9 '
.?auei fomercial (30 di“?la Jigs) %.g 1.4 %.? E
e, Byeorss 0 dios il bt S
iCete (25 dias) 7.9 1.2 Qb ‘
.Cede !3(?9 esg 7.9 1.2 2.4 '
; r BES . . . H
L e f oo
.Puuaré f3 #25E5) 7.3 0.7 2.0 '
'Frunco Suizo 70 0.4 1.7 E
.znflﬁczbn 6.6 — 1.3 §
tharco Alests 6,3 03 10
Niar libre 5.2 1.3 — '
8.0 -4,3
f

aFetaobono 87 0.2

t/ Se refiere ol rendxulentn del 2 al 31 de Havzo de 1987,

E} vendiwienic yeal v el diferencigl con el tipo de casbio se calculaen obteniende le diferencie
porcentual entre el rendimiento noainal de cade octivo v el crecimiento del Indice de orecxos
al vonsusidor v ¢l Lipo dé cambio libre respettivasenies

o/ Fertenece o las cinco episoras was octivas en el mes,

b/ Indice de precivs ¥ totizaciones de les otciones del secior correspondientes

t/ Suciadudes de Inversidn Cowunest Ja referencio enire pardntesis

corresoonde a la ewpyese adwinistrodorg.
d/ Sociedades de InverSidn de Renta Fije.

FUEHTE? Subdivetcidn de Planeaci6n- del Sistesa de Intersediacidn Financiere no Bancdria, Pireccitn de
Pleneazidn Financieras DGPH.
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Cugdro A-G

EAL
ot

RENDINIENTO DE ACTIVOS FINANCYERDS SELECCIONAMS.1987 &/
Abril
E N T Diferencia con el
ihctivos Hoainal Rezal tipo de combio.
i
Peioles U G A2.2 18,7
ARG frfphsini exractia /484 33 4
iecacnes de lu Inds construccidn b/ 32,4 21.8 1.4
.Igd:iu %e P-eglor y cogszgcaones .
.ﬁfov:1 Eflvglgcuyﬁ ¢ volores. 2&:2 ié:g 3% g
vacciones de Cosunicociones v Tegns. b/ 234 13.5 18,6
.gxgbui ‘In;er:nra) o/ 20,3 13.7 lg.
robon s .

p?gtmuﬂng 03'1 }ZDZ 1 { .g
Feticbony 85 15,4 6.2 11.0
‘Uro t%enteg&r:o) %4.% g.g g.B

ret il " » [
’iunég Ee°1ndean1*uczén banrario 3.5 0.7 5.5
en Joyonés 9.1 0.3 4,9
i0bligaciones guiropraferias 2.0 0.2 4.8
,L;b:a Esizrling 8.9 0.2 4,7
.In!‘luudn 8.7 — 4,5
l: T ( ) ¥ -0, .
Lt g o £t 1 {4
tPopel EumEPc1ul {30 dias) 8.1 0.6 3.9
.Frunco Suizo 3.1 046 3.9
,nLenng rones Buncerids (26 dies) 7.9 :8.7 g.B
‘ede S meces 7.8 "9 ob
iCzte {28 dias) 7.7 -0.9 3.6
-’Eﬁﬁd‘%lu III;S) i 0.9 L)
:PquTE {292,595) ;:§ -{:3 i:g
Harco Alemén 7.2 13 E1%1
{B6lur Jibre 4,0 4,3 —
iPetrobuny 37 344 -4.9 0.6

ot et v

%/ Se vefiere ol rendimiento del 1 ol 30 de obril de 1987,

£l reindimiento reel ¥ el diferencicl con ¢l live de cowbio se colculan obteniendo le diferencia
porcentual entre €l rendimiento nowinal de cadu activo v €l crecimiento dal ind1ce de oprecios

4l consusidor v el iipo de cowdbio libre respectivemente,
a/ Pertenece o los Cinco emisoras aas activas en el aes,

b/ Indice de precios v cotizeciones de las acciones del sector correspondiente,

¢! Socieldedes de Inversidn Comunest lo referencia entre uuréntesxs

cotresponde o lo eanvesa edninistradoras

d! Suciedades dé Inversidn de Renta Fijas

e FEem B R BT eE Ey e AR e T n T e e B es B Ee e T TS AR TS e DY Gl A S Sn Sl B o SEss S s ST e

FUEKTE: Subdireccidn de Pleneetidn del Sislend de Interscdiocidn Finenciera no Rancarigs Direccidn de

Flensacitn Finmcieras U6



Cosdrg - A-7
RENUINIENTO LE ACTIVOS FINAKRCIEROS SELECCIONARDS,. 1987 &/

Mavo
pEEsEs - = erescis cop el
fhctavos Noninal Real _ i‘.{no 46 Cambyos
:ﬁLLlﬂDES gde Cumunlcnclones y Irons. b/ 47,5 372 1.4
w-.lﬁ(ﬁu,-.wﬁli c/ gg g fgas i!g 9
ncL1anes de servicies b/ ) 13.8 17.5
tacciones Inds de lo transformecids b/ 19. 11,3 14,9
tFetrobono 86 18.2 Ny 13:5
..nd;ue de Frecios v colizociones
v de e Bolsa Hewicune g2 Velores, 17.2 9.0 12,5
‘Fetrabonp B5-1 12.0 4,2 7b
g {queslotl d/ 11.0 3.3 ')
tPetiabonn 85 10,2 243 3.8
Bk liguciones guircyrafarics B.8 1.2 4.5
'Eﬁlm 19"1 it %lé 1.1 4,3
et 3 a5} . . .
.ﬁgcgtuuzo:e~ Banzarias (238 dlas) 7. 8.? 3.2
'Puur:l Topercial (30 dius) 709 0.4 EHY.)
‘?uuu!é {3 woses) i 0.3 3sd
Lol E: (..u diﬂ‘} ‘ 7.6 0-1 303
‘Cede (3 weses) 7.6 0.1 ’
‘Pagerd {1 ess) 7.6 0.4 3.3
Eﬁe‘é‘e {1 wez) 25 8.0 3.2
::Ir.f!aciz'm 745 — 3.2
f?et?nhano 84 75 0.8 3.2
‘Fetiobeno 87-2 ‘ 8.8 -0.8 2.4
Veohos de indeanizecidn bancaria 6.3 9 3
10ru (Centenario) 5.0 -2.4 0.8
JDblar libre &1 -3 —
Murco Aleuds 2,2 5.0 1.9
aL!brg E~ter1:nu i.g 5.9 -2,3
QQQH S . =Js £y
EEHUJILB "UIZC! 0.8 "2.3 'gog
Fetrobono 87 0.1 ~6.9 =-3.9
afu]tu Lnsa TI‘U‘I) . 4,6 -11,2 -8.4

Rt ettt bt e b= == ===

3/ Ze refiere al rendimiento del 4 a4l 29 de obril de 1987,

£! readiniento real v el diferencial con e tipo de cnwbzo se calculan obteniendo le d:ferenc1a
perceniysl enlie el rendisiento nosinel de codu activo ¥ el creciwiento del indice de orecios
¢l consusider v el 1ipp de canbin 11bre respectivanente,

L

o' Perlehece 0 los Cinco ewisores eas ectives en el wes.

b/ Indite de precivs v cotizociones de les ecciones del sector torrespondiente.

-

v/ Jociededes de Inversidn Comumesi la refevencie entre paréntesis

corresponde ¢ lo erprese edministradors,

d/ Sotivdudes de Inversién de Renta Filja.

FUENTE: Subdireccidn de Ploneacién del Sisiems de Intersediacidn Financiers no Bencoria, Birveccidn d
Flaneacién Finencieras DEPH,
22707187
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Cusdre 2-g
RENDINIENTO DE ACTIVOS FINARCIERDS SELECCIONADDS.1987 8/

AL
=J

o e e ) et i i i —_— -

Junio

lzzmzzzzcooess I == 2 = EssE=ssrroTEr e |
fActivos Howinal Real Biferencig con el |
: tipo de combios !
I []
:’ a
‘Agasco B4 o/ 95.3 B2.2 87.4 H
.ﬁccmnes de Comunitociones v Trans. b/ £7.5 3.8 1.5 H
L % . N ' H
3"”;{“& gl ggoz gg-a 3209 !
.ALclval (Accival) cl 29,0 20.4 21.8 H
iFonbnn {honewex) ¢/ 3.8 15,3 13.8 H
Ipcciones de servicivs b 2.4 14.1 17.4 :
thectones Ind. de lo transformocxén b/ i9.4 11.4 14.8 i
irelrobono 86 ) 18.2 10.3 13.4 :
.Indlce gelPrecips y coi&izgulﬁnes . '
fo 3t abono 28 fenicons de Uolores, 1:8 {3 73 |
Ffow tInUerlatJ d/ 11,0 3.6 bié H
1Petrobono 85 10,2 2.8 507 H
10b3 :ausmnes auirparafarias 8. 1.3 z.4 i
a ui [ 103 i3 [
.Cete (?1 diﬁb) 8.2 0.9 308 :
wepel Cowerciel {30 dias) 7.9 0.6 3.5 H
tpceptociones Bencaries (23 digs) 7.9 0.8 1.5 i
Fopurd {3 seses) 7.9 0.6 33 :
.Cete ("8 !'”.Qb) ?06 004 303 :
iCede (3 meses) 1 8.3 3.2 E
Ifugere, (1.5 7. R 1.2 |
:Fetrubouo 84 7.5 0.3 3.2 i
glnflocidn 72 — 2.9 5
tretrobeno beb 0.5 2,3 :
iHorco Alesdn 542 -1.9 0.9 !
iFranco Suizo Sel -1.9 0.9 i
{06lar Yibre 3,2 2.8 —_ :
iLibro Esterlin 4.0 -3.0 . :
I’{éhrﬁapgﬁgﬁ o 301 ‘3.? - 03 '
101 {Centenario) 3.0 3.9 -1.2 ‘
\Petrobono 87 0.1 =547 -4,9 '
1Plata {Qiza Trov) -2:4 -%.0 <64 ;

i/ 3e vefieve o} rendimiento del 1 ol 30 de Jjunio de 1987.

£} rendiviento veal v el difevenciel con el tipo de cocbio se calcvlen obieniendp la diferencie
porceniunl entie el rendiaiento nusinal de ceda octive v el crecimiento del indice de precies
ul consunidor v el tipo de cowhin Jibre respectivoments,

4/ Perlenece o las cinco enisoras 845 actives en el mes.

b/ Indice de precios v cotizeciones ¢ los acciones 9el sector torresponGiente.

¢ Sociedudes de Invercifn Cowumes! lo referencio entre paréitesis
corresponie @ lo eapresa esminisiradora.

8/ Sociedades de Inversién de Renta Fijas

FUEHTE: Subdireccidn de Floneocidn del Sisiema de Internediocidn Finonciere no Bancerie, Direccidn de
Fieneurion Financierds DGPH.



Cugdro A-9
RENDIHIENTO DE ACTIVOS FINAKCIERDS SELECCIONADDS,1987 &/

™
&

Fetrobono 57 0.3 B2 3.1

=Pttt bt b A fof et =ZE===5= -t ==

Enere-Junio
thetivos Honinal Real Diferencia con el
H tipo de ceudio 5
‘1elney 88-B 1187.7 73143 7712 H
i5an Luis ¥A-1 ‘ B20.8 494.4 9272 i
theciones Ind. de Mg transPormacidn b/ S14.7 2968 318.7 '
Wpazco ¥4 o/ ) 204.2 148.0 161,7 }
VIndice de Precios v cotizationes '
+de 1o Bolsa Mexicana de Valores. 243,2 104,9 133.8 H
wtccivel (Accivel) of 237.4 117.8 129.8 H
1accaones de Cowunicocionss v Trans. B/ 209.0 99.5 110.5 H
‘dcciones de servicios b/ 191.% 2.0 9.1 H
‘Patrobono 84 144,8 70.% BD. ¢4 '
‘Fonbnr {Bamanex) c/ 160,5 6841 77.4 H
iFetrobiono Bu-1 115.7 3%.2 45,9 \
tFetrohono 85 9200 24,0 30.8 H
iPlata (Onzg Trov) 78.8 15.4 2.8 |
iFetroboro 54 bbb 79 13,5 H
iFfova (Inverlat) d/ &6.0 7.1 13.1 i
10rn {Centenarin) &0:9 3.9 %b H
irapel Cowmercial (30 dies) 9.9 33 9.0 !
Welor d/ ) 584 2:4 8.0 H
idceptaciones Boncaries (23 dies) 583 2.2 7.9 '
tlete {91 dlas) 9842 2,1 78 '
1Cete {28 digs) 57,5 1.7 23 H
wLibra Esterline 985 1.1 81b H
tPagaré {1 ges) 643 0.9 §.5 '
i Ven Japonds 35.0 0.1 3.4 i
EInletiOﬂ 58,9 -— 549 E
itede (1 wes) L 0.3 3.2 '
\¥ranco Seizo 36 -0.9 §:6 H
wWagard (3 seses) 9e:7 -1.4 4.0 H
tlede (3 meses) 52.6 -1:5 4,0 :
Eharca Alesdn 52.6 13 3.9 i
iD8ler Libre 46,8 -3.2 oo i

3/ Se refierz o) rendimiento con rveinversitn de enero o Jjunio de 1987, i ]
El rendiviento real v el diferencial con &l tipo de cusbio se calculan chieniends la diferentia
puresnteel entre e rendipienio nosinal de tedi oetivo y el crecimiento del fndice de pretios
4l consunidor v €l Lipo de cenbic libre respectivasente.

o/ Perlenece o las cinco emisoras a5 actives en el wes.

b/ Indice de precivs v cotizaciones de les occiones del sector correspondiente.

¢/ Soviedades de lnversion Cowunes! la referencis ertre parémissis
corvesponde & la enpreso adsinistraderas

d/ Sociedades de Inversidn de Rente Fija.

FUENTES Subdirectidn de Floneacidn del Sistema de Intersedicridn Financiera no Bancariq, Direccidn de
Planeacidn Financiera, DGPH.
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Cusare m—3 g

IHDICE Tk FRECIQS Y COTIZACIQMES .EL HERCALO ACCIOHARIO

(Parcentajes!
1986 1987 29
Sector ""E{EEZEFT - Enero Febrero Marzo Aaeil fava Junie tnera-junio
varigcida ¥ variecion X variacidn ¥ variacidn X variacidn ¥ variacidn & variacion X variacida X
noxinal  reql noaingl  real noeingl  real noginal  real noningl ;e.ﬁ noaingl  real E;;Inul real nesinsl  real
Indice General 12.93 L 27,98 837 Iné&2 281 B 15797 2443 14,15 (7.7 164 12.81 4,3  UIT 104,93
“Industris extractive HBE 648 2600 1656 A7.32 343 SLOS ALIO 4840 3652 188 -BAd 669 047 33643 16237
Industria de la transforaacidn 16,55 8.07  W.i7 13.74 .73 m8 041 12,87 12,69 367 1479 678 19.62 1L 896 . 97.64
Industric de le construccida 533 6.7 045 20.48 14,74 7.0% 24,33 1665 F243 2183 13.77 .83 722 049 2,08 95,22
Conercio 15.77 7.3 22,87 1367 29,62 20,9 ny 25.04 1245 348 18,51 1¢:24 io.ea 247  At2%5 100,50
Conenicaclones y transportes .64 ~3.%0 i7.69 8.87 25,23 14,94 24,16 16,47 2536 1349 87.62 74,83 a9 7.8 488 AT
Secviclos 14.83 6:48 19,59 10.62 3657 2740 117 4.2% 8.7¢ 0,80 16:75 9.40 W e 9L §2.20
Otres 14,51 §.55 7.1 26.87 15,45 3540 16,53 3 L0 f1dL 2087 1244 1.2 LM Y 1408
= s=nzzas=s szzme= —— S

FUENTE ISubdireccion de Planeacin del Sistens de Inierwediacidn Financiera na Banteriay Direccitn Pleneacitn Financiera, DGPH.
Elabarado can base en cifres de lo Balss Hewicana de Valores.

26/08/87
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Cuwdte :\A-ll
SOPREVALUACTON [E LAS ACCIONES COTLZARAS EX BOLSA, L986-iveY

(Porcenlajest

:3::::;-----.-.--::::: i3 = TETS =|
: 1984 _ 1987
! Enera  Junio Enera  Febeero Farta Avril Havg Junie ‘:
i Fronedlo Promedio Pectedio Promedic  Frowedlo Prowedie Propedlo Frexedia  Fromedio Procedio Prawedic | !
E sinple  simple  simple  siaple sinple ponderodo  siwple ponderefo  sisple sinple unndemdu.
I:F‘IEMDID TE 105 SECTORES ~55.0 ~61,3 -18:0 -8.0 2:0 - 11.0 - 19.0 18.0 - ::
:'Sttltlr. MRYSTREA BITRACTIVN -7%.0 -81.6 ~41,0 -{1.0 B0 2440 W0 730 1 0 45.0 §
} Rang sineras -77.0 -83.6 -41.0 -§1.0 1.0 24,0 6.0 34 7.0 70 5.0
TSECTE INTYSTRIA PE LA TRANSFORKACIOR =621 -30.5 -32.0 -12.4 27,0 -14.7 .0 “7eb 7.5 3.0 :’
i oo Aulmicas v oelrogulnicas ~38:2 %0 1.0 114 4.0 3.0 Ha 1.0 62.0 550 %
~ Ratg ¢elylnza v papel -h. ~4%,0 ~44.0 -£2.0 10,0 ~1.40 {0 =230 4.0 52.8 §
i Kang ediforuales. 1aprenlas ¢ indostrias coneves =555 -4d.0 =30 i0.0 234 370 28.0 12.0 2.0 <240 ¢
\ Basp siderdrgico =758 -91.0 =750 =754 =280 ~75.0 “%0 =570 G0 ~53e0 1
+ Rasg wetaldrgice -80:7 -64.0 -61.0 -50.0 -850 «50.0 ~[8.4 -35.0 -47.0 “20 %
! Rasa fahricacion v reparacitn 62 profaclos selaléroicos -84 ~68.,9 -36.0 =20 -3, -49.0 -12.0 3d 6.8 60-3 H
| Raae eleclrico-electrdnico -73.0 ~43.0 -14.9 7.0 Q7. =1L 3f.0 0 0 i ]
: Ramn safquinaria v oquipy de transporte =7 -37.0 =380 =190 kAR =13.0 S <340 =10 6.0 5
1 Faw praductos alimenticiosy bebidaz v ladace =473 14 W 0.0 bé0 -28.0 530 a1.0 65 §7.0 4
i Tawe fabricavién Lextifess prendes de vestir v produrtos de cuero -35:0 1.0 0.0 50 32.0 0 .0 e (i} 4.0 5
V Samp Tebrpeacidn de prodactes de concho v meterigl plislico -45.8 -65.0 ~55.0 -41.0 ~56.0 ~-45.0 =614 -19.0 -390 =8.0 %
U Rawa {abiticacidn de productas sinerqies no sotdlicos -76.0 -i7.0 -5 -14.0 -14,0 230 A -19. -3s 305
! Rang olras industrios de Ia transfocmacidn -44.0 9.0 -4L.0 =74 ~7.0 -13.0 =[50 =50 40 L0 !‘
:"’E(fth RUSTRIA € LA CONSTRUCCEON =175 ~31.9 ~HA =254 7.0 %5.0 21940 -5 ] B0
i Rang 1adnsleig cenealerq -8).4 i -12.0 =1:0 270 120.0 H.0 100 54.0 4.0 4
3 Fang asterial para construceldn =M. =410 -5.0 ~49.0 -3240 -30.0 -324 -1 ~50.0 “4f.0 1.
1T CI0R CORERCHO i -30,1 70:9 1.0 2.0 130.0 L.Q 1570 6.0 124,90 135.0 ¢

am £4595 Conerciales -d 70.0 Bl.0 .0 130.0 1.0 L1570 6.0 1240 1360 ¢
: E"W‘ CIMICATIONTS ¥ TRANSPIRTES -BL.0 -78.0 AR -40.0 -89.0 =530 -7 -15.9 -25.0 ~12.8 '
} Knvo Lransporle: ~§1.0 -15,0 =61.0 ~A4.0 -390 5o -33.4 570 -42.Q ~45.0 §
5 Rara commicaciones -840 -8n.0 =B -34.0 R -69:0 -b7.0 -5 0 -3.0 -30:
: (SR SEICIOS - - - 6.0 20 30 I T ST I - N 2.0 ¢
: Ramg olt:s servizigy - - - 82,0 In.e J.0 .0 ~100.0 &l 76, 18,0 !|
SECTOE: YARIOS =300 ~57.8 1.0 0.5 -13.:0 6.0 ~20.0 4.0 285 36,0 740 1‘
+ Favo coniraladorgs -50.0 ] =30 -3 =& lifg -if.¢ 1.0 3 500 469 1
: Kewa olrns =500 L] (W] = -2 ~21. =210 - ] 14.0 1.0 =|
: TYSEr¥RiCTTTrI TRt sT=oIiEE T .2 Sg=TEIgyrosoo=oT = = 1 — = '{

FULATE: Sddireceide de Plonencidn del Sistewma de Tnleruedincion Financiers no Bancorlq- Bireccidn de Ploneacidn Fingnclera. NGFH.
Elaburadn a patlir de wnformactdn de la Eglse He..mnn de Yalores.

gy
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CUADRO A-12

RENDIMIENTQ REAL ACUMUIADO DEL 1° DE ENERO DE 1987 AL ULTIMQ DIA DE CADA MES

Tasas deflacionadas con la inflaclén acumulada en el periodo correspondlente

QONCEPTO Enc, Feb. Mar. Abr. May. Jua. Jul. Ago. Sep. Oct, Nor. Dle.
1. DEPQSITOS A PLAZO FIJO
1mes 648 -1.46 222 172 =137 <055 12 =223 101 202 EZ46 -TK
3 meses i/ 2/ 800 299 6.83 151 I.64 331 2.13 083 1.97 057 -0.1% 645
6 meses 1/ 2/ ~15.20 -10.17 7.18 3.12 333 {.02 266 121 225 1.07 051 5.4
2. PAGARES BANCARIQS
1 mes —3.65 137 5.08 Lil 1.19 1.77 082 040 067 046 -098 -568
3 meses 2/ 876 -375 -008 400 365 283 -3SI 443 303 . 38% A12 -10.0%
€ meses 2f ~1520 -10.17 6353 -103d 996 913 976 -1060 =923 597 -10.17 -~1563
3. COSTO DE CAPTACION
A plazo (CPD) -1.21 358 7.78 371 343 {36 332 1.01 3.08 185 ~Ll4d -407
Toul (CPT) -15.76 =107 =674 ~-1029 949 -SI91L 935 -1047 -H.if -10.0% =1033 -1544
{. CETES (Mercado primario) ¥
1 mes 1.67 5.52 8.93 423 397 {.13 3.14 1.61 1.60 1.39 112 =358
3 meses 2/ 0.7¢ 581 9.57 431 392 {28 2.94 1.52 262 133 0.6y ~5.82
§. ACEPTACIONES BANCARIAS (Mercado primaria) ¥ 347 TT8 1084 604 $.31 5.51 {31 195 39 73 133 -1.86
6. PAPEL COMERCIAL (Mercado primario) ¥/
Bursdidl 5.78 884 1202 7.18 6.47 6,71 5.58 €.08 5.04 5.84 347 -098
Extrabursitil 425 1017 1335 8.13 T.75 943 746 558 638 5.44 632 169
7. PETROBONOS 4/
Emisidn 84 1258 2587 2876 2956 2844 2416 7.00 7.3¢ 6391 €87 {19 18.14
Emisidn 85 102.66 113.1S B87.19 8706 7435 6891 3344 3297 3377 308 3096 2693
Eralstdn 85-1 13506 13208 11163 11005 $7.23 9327 {148 3825 4456 MM 3998 A9
Emisitn 86 10573 10564 11899 1ZL%0 15094 15771 9678 7619 6069 6539 413%0 2770
8, RENDIMIENTO EN PESQS DEL EURODOLAR §/
I mes 942 -LM 273 4%y -39 309 639 911 -$88 1133 1812 0.83
3 meses 2/ =976 =143 262 493 403 327 672 =922 -89 <1139 1418 0.88
6 meses 2/ 986 154 25 517 426 352 692 938 -S04 alLI3} 1784 054
9. TASAS DE REFERENCIA PARA CREDITOS
CPP + 5 541 8.65 12.52 8.42 8,58 9.14 8.09 877 7.9 6.64 6.23 0.47
CPP + 10 844 1333 11.p9 13.1% 13.39 14.02 1298 1166 1286 1166 1121 521
CPE + LS 1266 1804 22.10 18.02 18.26 18.98 17.98 1669 1798 1674 1638 10.1S
CPT + 6 -1021 521 119 482 404 34T B3I K16 382 478 511 -1057
10. [NDICE DE LA BOLSA 22071 27750 217.5% 27960 26534 24317 32238 35510 37028 12359 746 =13.45
/ Relnverilones a 11 task del papand de un wes,
2/ Ereluye ganancias o perdidas de caplta! derbvadas de vender el tiulo antes del wenclmtenta,
¥ Suponceonvmlcndciuus-oﬂgnﬂulmlmmmde}ﬂrwdm.ﬁtmpudonuyplpel sl teass de embil 5 28 dlxs de plars eonverddn & 50 dias, en curvn
¢ Relnversion del cupén tdmestral en o @bms Instramentio,
& lm-lare Iz depreciacibin del po de camblo Ubee,
En CETES, scep epal {al, PETROBONOS y curndilar ag se exeiuyea del rendlmi Ise bores nl diferencis compra~eents.
FUEHTE: BANXICO



CUADRO A-13

CRECIMIENTO DE LOS DEFPARTAMENTOS DEL GOBIERNO CENTRAL DE
ALGUNOS PAISES OCCIDENTALES, 1845-1982

Pais Numero de ministerios
18490% 1982
Francia 10 42
Canada 8 36
Italia 11 28
Reine Unido 12 22
Dinamarca 8 20
Nueva Zelanda 19 i9
Suecia 7 18
Alemania 12 17
Noruega 7 17
Bélgica 6 15
Finlandia 11 15
Irlanda 11 15
Australia 7 14
Augtria 9 14
Holanda 9 14
EEUU 6 13
Suiza 7 7
PRCOMEDIO 9.4 19.2

* O una fecha cercana después de su independencia nacional,
sl es después de esta Ffecha.

Fuente: Richard Rose, Understanding Bi¢ Government. The Programme
Approach (Londres: Sage Publications, 1984) pp. 157.



CUADRO A-14

CAMBIOS EN EL GASTC PUBLICO EN LOS PROGRAMAS PRINCIPALES DE
PAISES OCCIDENTALES, 1954-1980

(como porcentaje del Producto Nacional Bruto)

Mantenimiento Infra- Pago
Educacidn Salud del Ingreso* Defensa estruc. Intereses
s 1954 1980 1954 1980 1954 1980 1954 1980 1954 1930 1954 1980
Mhamarca 3.6 7.6 2.4 5.6 7.0 19,7 ~—-—— 2.3 —_—— == 1.3 ==
francia 3.6 5.7 2.3 6.0 11.2 17.9 6.0 3.4 3.1 4.0 1.3 1.5
\lemania 3.6 5.1 2.5 6.5 11.5 192.0 3.8 2.9 1.9 5.3 0.8 1.9 °
[talia 2.8 5.5 1.4 5.9 10.1 15.4 --- 1.9 -—— 4.8 2.2 6.2
Japon 1.9 5.0 1.0 4.7 2.9 7.3 2,1 0.9 11.1 5.8 0.6 3.2
Yolanda 4.2 8.3 1.1 7.1 6.4 21.1 6.0 3.2 3.4 4.5 2.8 4.7
%eino Uni. 3.9 5.4 2.9 4.7 6.4 11.7 8.5 4.7 1.1 3.0 3.9 4.6
EEUU 3.0 5.6 6.8 2.5 4.1 9.8 11.3 4.6 1.8 3.0 1.5 2.7
TROMEDXO 3.3 6.0 1.8 5.4 7.4 15.2 6.3 3.2 3.7 4.3 1.8 3.5

t 5e refiere, sobre todo, a seguros de desempleo.

Fuente: Richard Rose, Understanding Big Government. The Programme Approac
jage Publications, 1984) pp. 213.



CUADRO A-15

CAMBIOS EN EL EMPLEO PUBLICO EN LOS PROGRAMAS PRINCIPALES DE
PAISES OCCIDENTALES, 1951-1980

(como porcentaije del empleo total)

Empresas
Educacidn Salud Publicas Defensa
Pais 1951 1980 1851 1880 1951 1980 1951 1980
Reinc Un. 2.6 6.7 2.1 5.4 11.9 8.7 5.2 2.3
Alemania 1.4 3.5 1.8 4.4 6.4 7.6 ——— 2.7
.Italia 1.4 5.2 0.9 3.5 3.5 7.3 2.6 2.0
Suecia 2.3 4.1 1.6 9.2 5.5 7.8 3.1 2.2
EEUU 2.9 7.0 0.8 1.7 1.2 1.9 7.8 3.0
PROMEDIO 2.1 5.5 1.4 4.8 5.7 6.7 3.7 2.4
Fuente: Richard Rose, Understanding Big  Government. The Prodgramme

(Londres: Sage Publications, 1984) pp. 214,



GRAFICA A-1
PRODUCTO INTERNO BRUTO 1980-1987
(miles de millones de pesos de 1980)
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GRAFICA A-2
TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DEL
PRODUCTO INTERNO BRUTO 1981-1987
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GRAFICA A-3

INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR 1987
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GRAFICA A-4
INDICE DE PRECIOS AL CONSUMIDOR 1987
Tasas de crecimiento mensual
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GRAFICA A-5
INDICE DE PRECIOS AL PRODUCTOR 1987
(base 1980=0.100)
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GRAFICA A-6
INDICE DE PRECIOS AL PRODUCTOR 1987
Tasas de crecimiento mensual
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Fuente: Banxico



GRAFICA A-7

INDICE DE TIPO DE CAMBIO REAL EFECTIVO

1987 (base 1970=100)
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Elaborado con una canasta de 133 paises
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Fuente: BMV

Datos al final de periodo

GRAFICA A-8
INDICE DE PRECIOS Y COTIZACIONES
BOLSA MEXICANA DE VALORES, 1987
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GRAFICA A-Q
INDICE DE PRECIOS Y COTIZACIONES
BMV, TASAS DE CRECIMIENTO MENSUAL, 1987
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GRAFICA A-10
TASAS DE RENDIMIENTO DE LOS CETES
A 28 DIAS, 1987

—— TASA DE RENDIMIENTO

_ Fuente Banxico
Promedio ponderada en porcentaje anual
Mercado primario



GRAFICA A-11 ‘
TASAS DE RENDIMIENTO DE DIFERENTES
INSTRUMENTOS, 1987
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GRAFICA A-12
RENDIMIENTO DE CETES CONTRA INLFACION
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GRAFICA A-13: RENDIMIENTO DE
CETES CONTRA DOLAR LIBRE
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GRAFICA A-14
TASA DE CRECIMIENTO MENSUAL DEL
DOLAR LIBRE, 1987
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GRAFICA A-15
TENDENCIA DEL RENDIMIENTO DE DIFERENTES
INSTRUMENTOS FINANCIEROS, 1987
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GRAFICA A-16
PESOS POR DOLAR CONTROLADO
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GRAFICA A-17
PESOS POR DOLAR LIBRE
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GRAFICA A-18
DIFERENCIA ENTRE EL DOLAR LIBRE Y EL
CONTROLADO, 1987
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GRAFICA A-19
M1, 1987

(saldos en billones de pesos)
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GRAFICA A-20
M2, 1987
(saldos en billones de pesos)
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M2 = M1 méds intrumentos bancarios a
corto plazo.




GRAFICA A-21
M3, 1987
(saldos en billones de pesos)

MES

Enero
Febrero
Marzo
Abril

Mayo
Junio
Julio
Agosto
Sepetiembre
Octubre
Noviembre
Diciembre

= ., ,
7//////,////| ad
= |
e\
e \ R
e R
e P
= . do 068
e \ PR
e\
e, oo

| | | |

0 20 40 60 80 100
BILLONES DE PESOS

¥k

) 30_154}

Fuente: Banxicu
M3 = M2 + Instrumentos no bancarios de
corto plazo



MES

Enero
Febrero
Mar zo
Abril
Mayo
Junio
Julio
Agosto
Sepetiembre
QOctubre
Noviembre
Diciembre
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GRAFICA A-22
M4, 1987
(saldos en billones de pPesos)
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- GRAFICA A-23
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA M1
1987
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Fuente: Banxico



GRAFICA A-24
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA M2
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GRAFICA A-25
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA M3
1987
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Fuente: Banxico



GRAFICA A-26
TASAS DE CRECIMIENTO DE LA M4
| 1987
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Fuente: Banxico



GRAFICA A-27
TENDENCIA DE LOS AGREGADOS MONETARIOS
Y DE LA INFLACION 1987 |
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GRAFICA A-28: INGRESOS TOTALES
DEL SECTOR PUBLICO, 1987
(flujos acumulados en billones de pesos)
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GRAFICA A-29
GASTOS TOTALES DEL SECTOR PUBLICO, 1887
(flujos acumulados en billones de pPesos)
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GRAFICA A-30: DEFICIT ECONOMICO
DEL SECTOR PUBLI_CO, 1987
(flujos acumulados en billones de pPesos)
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GRAFICA A-31 DEFICIT FINANCIERO
DEL SECTOR PUBLICO, 1987
(flujos acumulados en billones de pesos)
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GRAFICA A-32. TASA DE CRECIMIENTO DE
LOSINGRESOS'HfﬂﬁES[Iﬂ_SECTORF%ﬂﬂJCO
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GRAFICA A-33: TASA DE CRECIMIENTO DE
LOS GASTOS TOTALES DEL SECTOR PUBLICO,
1987
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GRAFICA A-34: TASA DE CRECIMIENTO DEL
DEFICIT ECONOMICO DEL SECTOR PUBLICO,
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CGRAFICA A-356: TASA DE CRECIMIENTO DEL
DEFICIT FINANCIERO DEL SECTOR PUBLICO,
1987
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- GRAFICA A-36: TENDENCIA DE CRECIMIENTO
LOS INGRESOS, GASTOS DEL SECTOR PUBLICO
E INFLACION, 1987
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GRAFICA A-37: TENDENCIA DE CRECIMIENTO
DEL DEFICIT FINANCIERO DEL SECTOR
PUBLICO E INFLACION, 1987
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GRAFICA A-38
BALANZA DE PAGOS, 1986-1987
(miles de millones de dodlares)
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GRAFICA A-39
EXPORTACIONES NO PETROLERAS 1985-1987
(miles de millones de dolares)
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