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INTRODUCCION

En las ultimas dos décadas del siglo XX, México atravesé un proceso de transformacion
paradigmatico para la historia del pais: la transiciéon del estado desarrollista al estado neoliberal.
El estado desarrollista fue uno de los baluartes del México posrevolucionario, que pondria las
bases del desarrollo econémico de un pais que dependeria de un estado interventor en los
mercados y proveedor en los servicios. La crisis de la deuda de la década de 1980 pondtria en
tela de juicio la validez del modelo que México habia seguido durante mas de 50 afios. Ante
una profunda crisis econémica de inflacién, el gobierno mexicano encabezado por el
expresidente José Lopez Portillo firmé una “carta de intencién” con el Fondo Monetario
Internacional (FMI) para, a cambio de un préstamo de 3,840 millones de dolares,' reembolsar
la deuda a los bancos privados y adoptar una politica de ajuste estructural que implicaria, entre
otras cosas, la desincorporacion de las empresas publicas, la reduccién del gasto social, el
aumento de impuestos indirectos y un extenso programa de privatizaciones.” Estas reformas
marcarfan el inicio de la era neoliberal en México. Pero, scoémo se dio ese cambio? ¢Qué
factores fueron determinantes en la consolidacién de este nuevo modelo administrativo y qué

actores formaron parte de éI?

En este trabajo, la pregunta de investigacion que pretendo responder es “¢Cual fue el

proceso que provocd el cambio institucional en el gobierno federal y especificamente en el

''New York Times, “México firma un acuerdo con el FMI”, E/ Pais, 11 de noviembre de 1982,
https://elpais.com/diario/1982/11/12/economia/405903607_850215.html.

* Eric Toussaint, “La crisis de la deuda mexicana y el Banco Mundial”, Comite para la abolicion
de las dendas ilegitimas, 4 de agosto de 2020, https://www.cadtm.org/La-crisis-de-la-deuda-
mexicana-y-el-Banco-Mundial.



Banco de México, en la transicidon del estado desarrollista al estado neoliberal en México

durante la crisis econdmica de 19827,

Eista es relevante porque nos permite identificar cémo desde los 6rdenes mas altos del
gobierno federal mexicano y en uno de los organismos estatales mas importantes para el
proyecto neoliberal, se confeccioné el cambio institucional, qué actores estuvieron
involucrados y cual era el contexto politico en el que se dio. La temporalidad elegida para la
realizacion de este analisis es del nacimiento del estado desarrollista en la década de 1930 hasta
el final de éste y, muy especificamente, en el inicio del estado neoliberal en el primer afio del
sexenio de Miguel de la Madrid, es decir, entre 1982 y 1983.” La temporalidad es larga, pero
me centraré en instituciones y actores claves del proceso. El analisis del cambio institucional,
que es la prioridad de esta tesis, se concentra en el punto mas algido de la crisis econémica de

1982.

A su vez, esta tesis pretende aportar a la discusion del cambio institucional desde el
enfoque institucionalista. Por ello, para responder la pregunta me voy a basar en la propuesta
tedrica de Mahoney y Thelen, en su texto A Theory of Gradual Institutional Change, para construir
mi propio marco teérico con el que pueda explicar de forma mas clara el cambio institucional
en el caso de estudio de esta tesis. La eleccion de este texto se debe a que considero que, dentro
de las explicaciones institucionalistas, es el mas completo en la identificacién del mecanismo
causal que conlleva un cambio institucional gradual y que considera tanto los factores

exbgenos como endogenos.

? “Si es comun considerar el afio de 1982 como fecha pivote para el sistema politico mexicano,
entre otras razones porque llega al poder un equipo que pone en tela de juicio algunos de los
principios clave sobre los que se asentaba el sistema”. Isabelle Rousseau, México: ;Una
Revolucion Silenciosa? Elites Gubernamentales y Proyecto de modernizacion (1970-1995), 1.* ed. (Ciudad
de México: El Colegio de México, 2001): 226.



Construccion del marco tedrico

Las distintas vertientes del neo-institucionalismo, a saber, el institucionalismo sociolégico, el
institucionalismo de la elecciéon racional y el institucionalismo histérico, han presentado
limitaciones cuando intentan explicar el cambio institucional. Segun Mahoney y Thelen, dos
académicos que se inclinan hacia el institucionalismo histérico, este problema se presenta
desde la definicién que comparten los neo-institucionalistas sobre lo que son las instituciones:
“caracteristicas duraderas de la vida social y politica (reglas, normas y procedimientos) que
estructuran el comportamiento y que no pueden ser cambiadas instantaneamente o de forma

sencilla”.*

En primer lugar, el institucionalismo sociolégico destaca que las instituciones tienen
caracteristicas “autorreproducibles”, es decir, que reproducen patrones sociales cronicamente
y que éstos son resistentes al cambio. Ademas, los actores que forman parte de esas
instituciones constantemente repiten esos patrones o pautas institucionalizadas en otros
contextos. Cuando el institucionalismo sociolégico explica el cambio institucional, lo hace por
medio de fuerzas exégenas —es decir, externas a la institucion estudiada— o por la evolucion

del contexto politico, econdémico y social.

En segundo lugar, el institucionalismo de la eleccion racional ve a las instituciones como
mecanismos coordinados bajo la 16gica de mercado, en la que los actores miembros de las
instituciones buscan maximizar su utilidad y reducir los costos de operacion. A este punto de
maxima eficiencia se le conoce como “el equilibrio”. En ese sentido, las instituciones son “las

reglas del juego”. Al tener las instituciones dentro de si actores cuyo comportamiento busca

* James Mahoney y Kathleen Thelen, Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency and Power,
1." ed. (Nueva York: Cambridge University Press, 2010): 2.



siempre la maxima utilidad, con preferencias propias también contingentes al cambio, lo unico

que puede romper el equilibrio son, una vez mas, los factores exdgenos.

En tercer lugar, el institucionalismo historico se ha caracterizado por priorizar el estudio
de la continuidad y la suma importancia de eventos pasados en el presente y futuro, la llamada
“dependencia del camino”, por encima del cambio. Al momento de explicar el cambio, los
institucionalistas histéricos enfatizan las coyunturas criticas de las que derivan trayectorias
histéricas y en las que los actores relevantes actian de tal forma que modifican el destino de

las instituciones, incluso sustituyéndolas por completo.

Para entender el cambio institucional que ocurrid en el gobierno federal y especificamente
en el Banco de México, es importante reconocer las fuerzas exégenas, pero también, y quiza
mas importante, las endégenas, aquellas internas a la institucion. Por eso, esta investigacion
presenta un caso de estudio en el que ambas explicaciones son pertinentes. El cambio

institucional por medio de factores principalmente endégenos es explicado por Mahoney y

Thelen.

Mahoney y Thelen afirman en su texto A Theory of Gradual Institutional Change, que el cambio
institucional ocurre gradualmente; y de forma enddgena, como resultado de la interaccién
entre el contexto politico y las caracteristicas de la institucién en cuestion. Como primer punto
se encuentran las caracteristicas del contexto politico y la forma institucional —las dinamicas
verticales y/o hotizontales de mando dentro de la institucién— el cual define las posibilidades
de veto —Ila capacidad de decision sobre la institucion— de actores relevantes. La posibilidad
de veto de estos actores respecto a la institucion de la que forman parte aumenta cuando
actores determinantes cuentan con ella, que pueden decidir sobre la institucién y que, ademas,

apuestan por mantener o desafiar el szatu quo. En cuanto a las caracteristicas de la institucion,



son relevantes los niveles de discrecionalidad en la interpretacion y aplicacién de las reglas.
Esto significa, cuanta libertad tienen los actores al momento de entender y usar las reglas
institucionales. La combinacion de estas caracteristicas, tanto del contexto como de la
instituciéon de la que estemos hablando, dan lugar a un determinado tipo de cambio

institucional.

Los autores identifican cuatro posibles tipos de cambio institucional: por desplazamiento,
por superposicion, por desvio y por conversion. El primero tiene que ver con el reemplazo de
instituciones y reglas nuevas por instituciones y reglas viejas. El segundo introduce nuevas
instituciones y reglas sin eliminar las viejas. El tercero, implica un cambio en las reglas
institucionales como consecuencia de un cambio en el contexto politico, un cambio
principalmente externo a la institucién. Por ultimo, el cambio por conversion ocurre cuando
el cambio institucional se da unicamente por una nueva interpretacion de las reglas

institucionales viejas por parte de los actores.

En cuanto a los tipos de agentes de cambio, identifican los siguientes: insurrectos,
simbiontes, subversivos y oportunistas. Los insurrectos son mas afines al tipo de cambio por
desplazamiento, ya que buscan eliminar completamente las instituciones existentes y construir
unas nuevas. Los simbiontes son mas afines al tipo de cambio por desvio, pues dependen de
las instituciones, por lo que no buscan su cambio, pero se adaptan a él. Los subversivos son
mas afines al tipo de cambio por superposicion, buscan cambiar las instituciones, pero sin
romper las reglas. Los actores oportunistas, por otro lado, son mas afines al tipo de cambio
por conversion, tienen preferencias ambiguas y no buscan activamente cambiar las

instituciones mas que cuando el cambio va en linea de sus intereses.



La teoria de Mahoney y Thelen ofrece tanto las herramientas como el lenguaje necesario
para describir el proceso de cambio, destacando especialmente los factores explicativos
endbgenos, es decir, aquellos internos a la institucion, como la importancia de las posibilidades
de veto y la discrecionalidad en la interpretacion de las reglas. Asimismo, puede servir como
un punto de convergencia entre el institucionalismo de eleccion racional, el enfoque histérico
y el sociologico, gracias a la inclusion de la agencia de los actores y el contexto politico. Sin

embargo, no es suficiente para describir el cambio institucional que describiré en esta tesis.

Para la construccién de una teotfa apropiada al caso de estudio de esta tesis, hace falta
afiadir otros factores y puntualizar en los ya sefialados. Esto servira para enriquecer la teorfa
de cambio gradual de Mahoney y Thelen. Estos factotres son las ideas®, la relevancia de los
actores, que no solo pueden funcionar como agentes de cambio, sino que pueden ser claves
en la definicion del sistema politico a analizar y las caracteristicas del sistema politico en el que

se lleva a cabo el cambio institucional.

Las ideas son relevantes en el cambio institucional, por lo que destaco su papel en la
creacion, modificacion y determinacion del curso de las instituciones. Aunque
tradicionalmente las ideas y el discurso se han utilizado para explicar la estabilidad, estos
también desempefian un papel crucial en las crisis, como la que experimentd el estado
mexicano en el contexto del cambio institucional que voy a analizar. En los periodos de crisis
aparecen nuevas ideas y mecanismos que pueden usarse para solucionar la crisis que se esta
presentando. La adopcién de “nuevas ideas” se ve facilitada si son comprensibles, eficientes y

compatibles con valores y experiencias actuales, y las ideas culturalmente aceptadas en una

® Aqui me refiero a las “ideas” desde una definicién 16gica, es decir, que son equiparables a un
concepto o proposicion, que tienen un significado. J.M. Fernandez Cepal, Diccionario de filosofia
contemporanea, 1.* ed. (Salamanca: Sigueme, 1976).



sociedad determinada tienen un mayor poder transformador. Sin embargo, mas alla de
reconocer la importancia de las ideas, es esencial explicar como estas se institucionalizan. Para
ello existe el concepto de los procesos ideacionales. Los “procesos ideacionales” impactan la
percepcion de los actores sobre sus intereses y entorno, definen los problemas en la agenda

de estos actores, para finalmente convertirse en mecanismos de cambio institucional.

En cuanto a los actores, la diferenciacion propuesta por Mahoney y Thelen para los agentes
de cambio se revela como limitada cuando se aplica al contexto del cambio institucional que
analizo en esta tesis. Dado que la transiciéon de un estado desarrollista a uno neoliberal en
México tuvo lugar en un contexto autoritario, resulta poco productivo clasificar a los actores
de cambio como opositores o defensores del statu quo, ya que dentro del régimen que
contextualiza el caso de estudio, posicionarse como opositor a las decisiones de los actores
con posibilidad fuerte de veto no tenfa un efecto significativo en el cambio que podian
atravesar las instituciones. En cambio, los actores que sefialaré a lo largo de esta tesis fungen
mas como emprendedores de politica publica, los cuales segin Mintrom y Norman deben
contar con cuatro caracteristicas para impulsar sus intereses: el poder o capital politico, la
definicion e identificacion concreta de los problemas, la creacion de coaliciones o equipos y la
reduccién de incertidumbre.® Es por ello que tenemos que tomar en cuenta la caracteristica

autoritaria del sistema politico mexicano.

Asi, en esta tesis buscaré explicar el proceso que provocé el cambio institucional en el
gobierno federal en general y especificamente en el Banco de México. Para esto sera necesario

tomar en cuenta el contexto politico, externo e interno de las instituciones. Particularmente en

¢ Michael Mintrom y Phillipa Norman, “Policy Entrepreneurship and Policy Change”, Po/icy
Studies Jonrnal, n.° 4 (2009): 649-667.



este caso de estudio, al enfatizar un momento de crisis, es relevante identificar los factores
endoégenos y exdgenos y describir el proceso histérico que llevé a cambiar el entendimiento
de lo que era “el estado” en el ambito local e internacional. Estas condiciones contextuales
condicionarfan, en primer lugar, la adopciéon de nuevas ideas y, en segundo, causarfan una
redistribucion de los actores endégenos y exégenos a las instituciones. Estos actores, en su
funcién de emprendedores de politica publica y por medio de la creaciéon de una metanarrativa
de crisis, propiciarfan el cambio institucional en el gobierno federal y especificamente en el

Banco de México.

Caso de estudio v contexto histdrico

Hasta el dia de hoy, los motivos y el proceso mediante el que se adopt6 el modelo neoliberal”
en México siguen siendo motivo de discusion en la literatura interesada en este periodo. Por
un lado, la perspectiva historiografica tradicional apunta a un conflicto entre el modelo
econémico desarrollista y el modelo econémico neoliberal. El cambio del modelo desarrollista
al propuesto por el neoliberalismo se explica principalmente, en esa visién, por la adopcion de

un paradigma extranjero, que se puede considerar hasta cierto punto impuesto por

" El modelo neoliberal es aquel en el que “en el estado se adoptan agendas ideoldgicas que
favorecen los mercados sobre el gobierno y el uso de mecanismos propios del mercado como
instrumentos primordiales en la entrega de bienes y servicios publicos en los cuales se han
alterado radicalmente el funcionamiento del gobierno y entidades vinculadas al gobierno. Lo
caracteriza la primacfa de la gestiéon por encima de todas las demas actividades; monitoreo de
rendimiento de los funcionarios (y fomento del autocontrol también); el logro de objetivos
financieros; creaciéon de medios para auditar publicamente la calidad de la prestacion de
servicios y el desarrollo de cuasi mercados de servicio”: Darryl Jarvis, “Policy transfer, neo-
liberalism or coercive institutional isomorphism? Explaining the emergence of a regulatory
regime for quality assurance in the Hong Kong higher education sector”, Policy and Society 33
(2014): 237-252.



organizaciones internacionales como el FMI y el Banco Mundial (BM).* En la misma linea de
la historiografia tradicional, se ha sefialado que este proceso de cambio inici6 con la crisis
econémica de 1982, no se reconoce la presencia de estas ideas en algin momento antetior, y
se asume que la disputa entre los modelos incluso antagonizaba a sectores de la sociedad
mexicana. Por un lado, a favor de la propuesta neoliberal estaba la clase econémica que habia
crecido sustantivamente desde el periodo de la posguerra y, por el otro apoyando el estado
desarrollista, estaban la ciudadania y la clase politica que habia consolidado y operado el
modelo del estado desarrollista.” En esta visién destaca el factor exégeno de la intervencion
de organizaciones internacionales como causa del cambio institucional que acompafi6 el

cambio de modelo econdémico.

Otra vision al respecto de la inserciéon del neoliberalismo en México argumenta que las
ideas neoliberales estaban presentes en las élites mexicanas desde las décadas de 1930 y 1940,
representadas principalmente por empresarios e intelectuales ligados al sector bancario. En ese
periodo, se instaur6 una escuela neoliberal liderada por Luis Montes de Oca, Faustion Ballvé,
Gustavo R. Velasco, entre otros, quienes mantenfan un contacto cercano con los padres del
neoliberalismo como Friedrich von Hayek. Esta escuela de pensamiento nacerfa como
alternativa al proyecto nacionalista del presidente Lazaro Cardenas y del modelo econémico
1‘10

que México y “occidente” adoptarfan en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundia

Es decir, en esta vision se resaltan factores endégenos como causales del cambio.

® Maria Amparo Casar y Wilson Pérez, E/ estado empresario en México: y Agotamiento o renovacion?,
1." ed. (Ciudad de México: Siglo XXI, 1988).

? Catlos Tello y Rolando Cordera, México, la disputa por la nacién. Perspectivas de desarrollo, 1.* ed.
(Ciudad de México: Siglo XXI, 2002).

" Marfa Eugenia Romero, Los origenes del neoliberalismo en México. La escuela anstriaca, 1.* ed.

(Ciudad de México: Fondo de Cultura Econémica, 2016).



También existe la vision en la que las élites juegan un rol fundamental en la transicién del
estado desarrollista al estado neoliberal. Al respecto, Ai Camp argumenta que los tecndcratas
que protagonizaron la era neoliberal en la burocracia mexicana son una consecuencia natural
del proceso de modernizaciéon de la administracién publica mexicana.'' T.a cada vez mas
compleja organizacion estatal requirié que las burocracias se profesionalizaran y que se
exigiera, cada vez mas, una mayor preparaciéon profesional para gobernar el pafs. En otro texto
en el que el autor analiza las élites mexicanas apunta que un comuin denominador en ellas es
un sistema de camarillas. En la élite politica esto se traduce a la composicion de plantillas
burocraticas de alto mando entre viejos conocidos. La élite tecnocratica es un claro ejemplo
de lo anterior. No es casualidad que funcionarios federales como Carlos Salinas, Jaime José
Serra y Pedro Aspe hayan formado parte de la misma secretarfa de estado en el sexenio de

Miguel de la Madrid.

Salas-Porras analiza a los funcionarios publicos mas relevantes para la transformacion
neoliberal en México. En su estudio, la autora identifica a 22 funcionarios —dentro de los
cuales se encuentran los anteriormente mencionados— de una base de datos de 127 burécratas
que formaron parte de los sexenios en los que se planed y consolidé el proyecto neoliberal: la
presidencia de Lopez Portillo, de la Madrid, Salinas y Zedillo. Estos funcionarios actuaron en
distintos organismos de estado, pero donde coincidieron y dirigieron el proyecto neoliberal

fue, principalmente en la Secretarfa de Programacién y Presupuesto (SPP), teniendo en

" Roderic Ai Camp, “El tecnocrata en México”, Revista Mexicana de Opinién Priblica 9 (2010):
83-100.

10



consideracion que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y el Banco de México

(Banxico) también jugaron un rol muy relevante en este proceso."

Carlos Salinas de Gortari, la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, y el equipo
cercano a ¢l fueron los que consolidaron el proyecto neoliberal en México a partir de la
segunda mitad del sexenio de Miguel de la Madrid y con la llegada de Salinas a la presidencia
en 1988. Sin embargo, en esta tesis busco enfatizar en la primera piedra de ese edificio, y el rol
que tuvo el Banco de México en él. Empero, y como se explicara a lo largo de este texto, lo
que llevé a consolidar las politicas neoliberales en México en el periodo estudiado fueron tres
factores: el ascenso del grupo tecnocrata-monetarista en la administraciéon publica federal
mexicana, el poder de Miguel de la Madrid como su lider desde la silla presidencial y las

presiones externas ejercidas principalmente por el Fondo Monetario Internacional.

Método de investicacidon v organizacion del trabajo

La estrategia metodolégica de este proyecto de tesis se basara en el analisis y revision
documental, analisis historiografico y hemerografia. La revisiéon documental es fundamental
para mi investigacién porque buscaré rastrear como es que algunas instituciones del gobierno
federal mexicano y especificamente el Banco de México se convirtieron en un instrumento
muy relevante para el gobierno autoritario que iniciarfa el proyecto neoliberal. Para esto,
revisaré los organigramas del Banco de México y el gobierno federal para ver como cambié su

estructura. Asimismo, mediante investigacion documental y hemerografica trataré de

"> Alejandra Salas-Porras, “Las élites neoliberales en México: ;coémo se construye un campo de
poder que transforma las practicas sociales de las élites politicas?”, Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales 222 (2014): 279-312.

11



identificar qué actores fueron clave en promover el cambio, cémo adoptaron las ideas
neoliberales y cémo construyeron la narrativa de crisis. Finalmente, trataré de definir qué tipo

de cambio institucional se dio de acuerdo con la tipologia propuesta por Mahoney y Thelen.

Como expliqué anteriormente, el Banco de México pasé por un cambio institucional
cuando el pais transit6 del estado desarrollista al estado neoliberal. Este momento en la historia
de México se puede estudiar desde el marco tedrico del nuevo institucionalismo ya que, como
se explica desde la historiografia tradicional, este proceso respondié a presiones exogenas: la
adopcién de un modelo extranjero, que se puede considerar hasta cierto punto impuesto por
organizaciones internacionales como el FMI. Sin embargo, yo propongo complementar este
analisis del proceso de cambio institucional con factores enddgenos, revisando el cambio en
el contexto politico, las caracteristicas del sistema politico mexicano, los actores, las ideas con
las que convivieron, la narrativa y los cambios institucionales que impulsaron. En el primer
capitulo de este texto exploraré el concepto del cambio institucional en la visién neo-
institucionalista y sus diferentes vertientes, sefialaré las singularidades y valores de la teorfa de
Mahoney y Thelen y profundizaré en la importancia de los actores, las ideas, las caracteristicas
del sistema politico y definiré el marco tedrico con el que analizaré el mecanismo causal del
cambio institucional en el gobierno federal mexicano y especificamente el Banco de México

en la transicion del estado desarrollista al estado neoliberal.

Posteriormente, en el segundo capitulo de este texto haré un recuento del cambio en el
contexto politico e historico de la transicion que provocaria el cambio institucional estudiado.
Ademas, identificaré los factores enddgenos y exdgenos que promovieron el cambio

institucional que atravesoé el gobierno federal en general, y el Banco de México en particular.

12



Por dltimo, el tercer capitulo estara destinado a identificar los actores exdgenos y
endoégenos clave en el cambio institucional. Explicaré el proceso ideacional en el que cada uno
de esos actores adoptarfan las ideas neoliberales y el proceso en el que se convirtieron en
emprendedores de politica publica y como esto resulté en la construcciéon de una narrativa de
crisis con su medio de solucién. Finalmente, sefialaré en cual de los tipos de mecanismo de

cambio propuestos por Mahoney y Thelen encaja el caso de estudio.
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CAPITULO T

EL CAMBIO INSTITUCIONAL EN EL CONTEXTO DE LA TRANSICION DEL
ESTADO DESARROLLISTA AL ESTADO NEOLIBERAL

El neo-institucionalismo engloba un grupo de enfoques que intentan explicar el rol que tienen
las instituciones en el terreno social y politico de la vida publica y privada desde su surgimiento
como respuesta al funcionalismo y conductismo dominantes en la década de 1970." Esto ha
llevado a que, desde las tres principales vertientes de esta escuela —institucionalismo histérico,
institucionalismo de la eleccién racional e institucionalismo sociolégico—, se propongan
conceptos, factores y mecanismos causales amplios y diversos para explicar el cambio
institucional. Sin embargo, no existe una teorfa —por la misma naturaleza del neo-
institucionalismo'*— que explique el cambio institucional sin limitaciones. Es por ello que en
este capitulo buscaré disefiar una explicacion tedrica que precise el mecanismo causal de un
cambio institucional gradual desde una perspectiva neo-institucionalista, en el que se pueda
analizar el caso de estudio de esta tesis: el cambio institucional en el gobierno federal mexicano
y especificamente en el Banco de México, en el contexto de la transicion del estado desarrollista

al estado neoliberal.

En este capitulo, presentaré una revision del tratamiento que se le ha dado desde las

diferentes vertientes del nuevo institucionalismo al cambio institucional para asi definir un

Y Peter A. Hall y Rosemary C. R. Taylor, “Political Science and the Three New
Institutionalisms”, Political Studies 44 (1996): 936.

'* Michael J. Gorges, “New Institutionalist Explanations for Institutional Change: A Note of
Caution”, Politics Studies Association 2 (2001): 137-145: “Los nuevos institucionalistas dependen
fuertemente de variables ex6genas no-institucionalistas o sistematicas para explicar el cambio
como el cambio socioeconémico, el liderazgo de ciertos personajes o las ideas”. Esto nos deja
ante una infinidad de variables que cambian a partir del caso estudiado y que limitan la
capacidad replicable de las teorfas neo-institucionalistas.
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marco tedrico que se ajuste al caso estudiado. Esto permitira conocer las limitaciones de las
diferentes teorfas de cambio institucional que se han desarrollado, analizar una de las
propuestas mas integrales en este tenor, la de Mahoney y Thelen, y afiadir consideraciones y
conceptos como el de los actores, las ideas y las caracteristicas del sistema politico, que faciliten

la comprension del fenémeno del cambio institucional.

El capitulo se dividira en cuatro partes. En la primera, revisaré el concepto de cambio
institucional en la literatura del neo-institucionalismo. En la segunda, analizaré el texto de
Mahoney y Thelen. En la tercera, sefialaré la importancia de incluir a los actores, las ideas y las
caracteristicas del sistema politico en el que se encuentra la institucién como parte del analisis
del cambio institucional. Por ultimo, concluiré el capitulo con la construcciéon del marco

tedrico que direccionara el analisis del caso de estudio de esta tesis.

Los nuevos institucionalismos v el cambio institucional

Los nuevos institucionalistas siguen dos tendencias, que a su vez pueden ser catalogadas como
limitaciones. La primera es el énfasis que le han dado autores de esta escuela y sus diferentes
enfoques a explicar la estabilidad de las instituciones, y muy poco asi el cambio institucional.
La segunda es paralela a la primera ya que, si se decide hablar entonces del cambio institucional,
éste normalmente es la consecuencia de factores exdgenos a la institucion analizada. Los
factores endogenos como fuentes de cambio han sido poco estudiados. Ambas predilecciones
tienen su razoén de ser dentro de la 16gica de cada uno de los institucionalismos. Sin embargo,
para empezar a abordar estas explicaciones y explorar sus limites, primero es relevante explicar
qué se entiende desde el institucionalismo historico, el institucionalismo de la eleccion racional

y el institucionalismo sociolégico como cambio institucional.
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Para los institucionalistas historicos, la historia se divide entre periodos “normales” y
“coyunturas criticas” —episodios historicos en los que un cambio institucional significativo
ocurre—. Las oportunidades para el cambio institucional se dan en estos tiempos de crisis,
cuando todas las cartas estan en juego y los actores politicos buscan respuestas a los nuevos
problemas que enfrentan. El cambio dentro de las instituciones puede ocurrir si se da una
alteracion politica o socioeconémica externa que haga a la institucion mas susceptible a ésta.
Esta susceptibilidad también puede orillar a los actores a utilizar instituciones viejas para
nuevos fines. El institucionalismo historico, sin embargo, muchas veces es incapaz de explicar
qué es exactamente lo que lleva a estos “momentos criticos”, mas alla de la llamada

“dependencia del camino”."” '

Los institucionalistas sociolégicos argumentan que los procedimientos institucionales
pueden verse como practicas culturales especificas al contexto de la institucion estudiada.
“Argumentan que incluso las practicas mas burocraticas pueden ser explicadas
culturalmente”."” El institucionalismo sociolégico se ha encontrado con la dificultad de
explicar, entonces, como es que ciertas organizaciones adoptan formas institucionales,
procedimientos o simbolos que son difundidas a través de diferentes campos organizacionales

o incluso entre naciones.'®

" “La dependencia del camino existe cuando el resultado de un proceso depende de su historia
pasada, de una secuencia de decisiones tomadas por los agentes y de las consecuencias
resultantes, y no sélo de las condiciones contemporaneas”. Definicion extraida de Vladimir
Balaz y Allan M. Williams, “Path-dependency and path-creation perspectives on migration
trajectories: The economic experiences of Vietnamese migrants in Slovakia™ Journal of Ethnic
and Migration Studies 36 (2010): 209-226.

' Michael J. Gorges, op. cit., p. 138.

7 Peter A. Hall y Rosemary C. R. Taylor, op. cit., p. 947.

8 Peter A. Hall y Rosemary C. R. Taylor, op. cit., p. 947.
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El institucionalismo de la eleccién racional “argumenta que las instituciones estan
disefiadas para ayudar a los individuos a sobrepasar las fallas de mercado y los problemas de
la racionalidad limitada, y proveetles de reglas, procedimientos y mecanismos de ejecucion que
permeen las dificultades de la accién colectiva™." El reto de la teorfa de la eleccién racional es
explicar cémo se da el cambio endégeno ya que una institucién que se auto-refuece® por
medio de actores que siempre toman la decisiéon mas 6ptima para alcanzar sus objetivos y los
de la institucién a la que pertenecen no deberfa tener cambios internos. Por ello, todo cambio

que se dé, segun la teorfa de eleccién racional, debe ser de origen externo.”

Los institucionalistas histéricos y de la eleccion racional comparten esta vision de la
estabilidad institucional y entran en un conflicto casi fundamental con el cambio. Por una
parte, el neo-institucionalismo histérico explica los llamados “rendimientos crecientes” como
un mecanismo que mantiene a las instituciones en caminos estables y continuos. Peter Hall,
institucionalista historico, apoyaba la persistencia de las instituciones, pues éstas segun ¢l eran
establecidas en momentos particulares de la historia y tienden a persistir. Para que ocurra un
cambio, entonces, se debian aprender nuevos roles, lo cual implicaria que se aprendieran
nuevas habilidades; los costos del proceso de innovacion serfan altos y se necesitarian construir
nuevas formas de relaciones sociales.” En la misma linea Paul Pierson, también

institucionalista historico, argumenta sobre la estabilidad en las instituciones que, dada la

" Michael J. Gorges, op. cit., p. 140.

* Traduccion propia del inglés del concepto “self-inforcing”, cominmente utilizado en la
literatura del neo-institucionalismo que se refiere al mecanismo por el cual las instituciones
hacen valer sus reglas, por medio de los actores que las conforma para asi garantizar su
supervivencia.

' Avner Greif y David D. Laitin, “A Theory of Endogenous Institutional Change”, Awmerican
Political Science Review, n.° 4 (2004): 633.

* Paul Cammack, “The New Institutionalism: Predatory Rule, Institutional Persistence, and
Macro-Social Change”, Economy and Soczety 21 (1992): 411.
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naturaleza de la politica, los resultados se mantienen estables porque los costos de cambiar de

una alternativa a otra aumentaran con el riempo.23

Por otra parte, el institucionalismo de la eleccion racional caracteriza las instituciones como
“las reglas del juego”, “las limitaciones creadas por el hombre que configuran la interaccion
humana”.** Esto quiere decit que la instituciones estructuran las interacciones entre los
jugadores modificando las alternativas que éstos pueden tomar, dandoles informacién valiosa
para sus intereses y reforzando los mecanismos que reduzcan la incertidumbre sobre los
comportamientos que adoptaran los otros jugadores, permitiendo entonces la realizacion de
un calculo unitario, siendo éste el mis 6ptimo para todas las partes.” Hsta vision de las
instituciones cuenta con varias limitaciones. En primer lugar, no explica el origen de las
instituciones, simplemente explora el “juego” y las consecuencias de éste, pero no el
fundamento de las reglas. En segundo lugar, hay poca consideraciéon sobre la durabilidad de
las reglas, dado que éstas son usualmente asumidas como externas al juego, por lo que no se
cuestionan. Por dltimo, esta el ya mencionado autorreforzamiento, que impide
fundamentalmente el cuestionamiento y, por lo tanto, el rechazo o desvio de las reglas del

juegO.Z(’

Asi, el segundo vicio de los nuevos institucionalismos tiene que ver con la atencion a los
cambios ex6genos, mas que a los enddgenos. Autores como Douglas North, uno de los

fundadores del analisis neo-institucional, seguia esta linea cuando mencioné que el cambio

» Avner Greif y David D. Laitin, gp. ¢z, p. 636.

** Kenneth Shepsle, “The Rules of the Game: What Rules? Which Game?”, en Institutions,
Property Rights, and Economic Growth, ed. por Sebastian Galiani e Itai Sened (Nueva York:
Cambridge University Press, 2014), 66-83.

2 Peter A. Hall y Rosemary C. R. Taylor, op. cit., p. 945.

% Kenneth Shepsle, p. ait., p. 71.
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institucional se puede dar de dos formas: Las instituciones cambian como reaccion a nuevos
factores econémicos, que se reflejan en cambios en precios y gustos relativos y los
emprendedores explotan las ventanas de oportunidad dentro del sistema institucional,
resultando en cambios innovadores.”’ Ambas formas son exégenas a la institucién. Habria que
explicar el mecanismo causal por el cual los actores explotan las ventanas de oportunidad para

poder analizar el cambio end6genamente.

Como se mencioné arriba, el problema de ambas limitaciones para los nuevos
institucionalismos es sistematico a lo largo de la literatura de los diferentes enfoques que aqui
expuse. “Los nuevos institucionalistas tienden a concentrarse en el establecimiento y
persistencia de ciertas formas de organizacion, estructuras formales, o de normas y reglas de
conductas”.® A veces parece que el cambio institucional es producto de fuerzas irresistibles e
incontrolables. Cada uno de los textos que toma un estudio de caso y busca explicar el cambio
institucional que se dio en ¢l con un marco tedrico neo-institucionalista lo utiliza de tal forma
que es dificil de replicar. Es por ello que recuperaré el trabajo de Mahoney y Thelen, quienes
buscaron disefiar un marco neo-institucional que explique el cambio institucional incremental

con factores exégenos y endogenos.

En bdsqueda de una teoria sobre cambios incrementales

James Mahoney y Kathleen Thelen en su texto, Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency

and Power, proponen una teorfa neo-institucionalista que explica el cambio institucional gradual

* Ana Hira y Ron Hira, “The New Institutionalism: Contradictory Notions of Change”,
American Journal of Economics and Sociology, n.° 2 (2000): 273.
28 Michael J. Gorges, op. cit., p. 140.
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considerando factores exdgenos y endégenos. En esta teorfa, los autores proponen que los
cambios graduales se explican a partir de las siguientes preguntas: squé propiedades o
caracteristicas de las instituciones permiten o llevan a los actores a iniciar comportamientos
que fomenten, promuevan o impulsen cambios y qué implican estos comportamientos?, squé
tipos de estrategias florecen en qué tipo de ambientes institucionales? y ¢qué caracteristicas de
las mismas instituciones las hacen mas o menos vulnerables a tipos especificos de estrategias

para el cambio?.”

Los nuevos institucionalismos, como mencioné arriba, incluyen de alguna forma las
caracteristicas de persistencia y continuidad como inherentes a las instituciones, el llamado
“autorreforzamiento”. En el enfoque de Mahoney y Thelen, las instituciones lidian con
tensiones derivadas de que éstas distribuyen recursos de maneras inevitablemente desiguales.
Por esto, los autores argumentan que no necesariamente existe el “autorreforzamiento” en los
arreglos institucionales. Siempre habra intereses que pueden o no ser afectados por la
distribucion de los recursos y poder.” De igual manera, el concepto del “acatamiento de las
reglas” es fundamental en el orden institucional segin los neo-institucionalismos.
Tradicionalmente, los neo-institucionalismos no problematizan este “acatamiento” porque
ven el accionar institucional como algo predeterminado, por lo que los actores que forman
parte de estas instituciones no se detienen a pensar en cumplir las reglas una vez que ya estan

disefladas. Mahoney y Thelen proponen que, si se deja de lado el mito del

* James Mahoney y Kathleen Thelen, Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency and Power,
1." ed. (Nueva York: Cambridge University Press, 2010): 3.
% Mahoney y Thelen, op. cit., p. 4.
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“autorreforzamiento” y se priorizan los problemas distributivos, el “acatamiento” se convierte

en una variable fundamental para explicar la estabilidad y/o el cambio institucional.”

El concepto del “acatamiento”, sin embargo, tiene varias implicaciones. Primero, el
“acatamiento” es inherentemente complejo por el hecho de que las reglas jamas seran lo
suficientemente precisas para cubrir todos los escenarios posibles. Cumplitlas o seguirlas
siempre al pie de la letra es una tarea casi imposible. Segundo, aunque las reglas estén
perfectamente delimitadas y anticipen cualquier escenario posible, las limitaciones cognitivas
de los actores no les permitirfa procesar la informacién otorgada por las reglas y por el contexto
al que se estén enfrentando. Tercero, las instituciones se ven constantemente involucradas en
suposiciones implicitas. Esto quiere decir que la estabilidad institucional depende, no solo de
la continuidad de las reglas, sino de la continuidad de la interpretaciéon de éstas. Y cuarto, las
reglas no son implementadas por sus disefladores, sino por actores que pueden cambiarlas al

ejecutarlas.”

Es por ello que las caracteristicas del contexto politico y las caracteristicas de las
instituciones definen el tipo de cambio institucional que puede ocurrir. De igual manera, estas
dos primeras tienen efectos en el tipo de agente dominante dentro de las instituciones, el cual
también tendria poder para llevar a cabo el cambio institucional. Estas combinaciones de
contextos y caracterfsticas se plasman en los siguientes mecanismos modales de cambio
institucional. El primero es el mecanismo por desplazamiento, en el cual “nuevos modelos

surgen y desatan preguntas sobre practicas organizacionales que ya se daban por hecho, sin

' Mahoney y Thelen, op. cit., p. 10.
* Mahoney y Thelen, op. cit., pp. 10-14.
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cuestionarse”.”” El desplazamiento puede ser abrupto, como lo describen tradicionalmente los
neo-institucionalismos. También puede ser lento por el proceso en el que las nuevas reglas
compiten con las viejas. Las nuevas reglas generalmente son introducidas por actores que
fueron perdedores en el sistema viejo. El segundo es el mecanismo por superposicion, en el
que se crean nuevas reglas que estan atadas de alguna forma a las viejas, ya sea por medio de
un arreglo, revision o adicion a estas. Generalmente puede ocasionar cambios sustanciales si
los nuevos arreglos alteran la l6gica institucional o si compromete la estabilidad del nuicleo de
la institucién. Los actores operan dentro del viejo sistema, afiadiendo reglas nuevas encima o
a un lado de las viejas. Mientras que aquellos que buscan preservar el statu guo no son capaces
de prevenir los nuevos arreglos y modificaciones. En el tercer mecanismo, por desvio, las
reglas viejas se mantienen formalmente igual, pero su impacto sobre las dinamicas
institucionales cambia por las alteraciones de condiciones externas. Los actores, por otra parte,
eligen no responder a los cambios en el ambiente. Por dltimo, el mecanismo por conversion
es “un redespliegue de instituciones viejas hacia nuevos propésitos™.™ Las reglas viejas se
mantienen virtualmente iguales, pero son interpretadas e implementadas de forma distinta. La
brecha entre las reglas y su implementacion es producida por actores que explotan las
ambigtiedades inherentes a las condiciones de una institucion. Al no tener la capacidad de
sustituir una institucion, los actores interpretan las reglas de tal forma que cambian sus efectos

a cornplacencia.3 5

» Jeroen van der Heijden, “A short history of studying incremental institutional change: Does
Explaining Institutional Change provide any new explanations?”, Regulation & Governance 4
2010: 234.

*Van der Heijden, p. cit., p. 232.

» Mahoney y Thelen, op. cit., pp. 15-18.
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Las caracteristicas de la institucion y el contexto politico prevaleciente definen qué tipo de
cambio ocurre. Para saber esto, habria que identificar si tanto el ambiente como la institucion
le otorgan alta o baja discrecionalidad® a los miembros de la institucién “vieja” al momento
de interpretar y aplicar las reglas; si hay posibilidades de veto fuertes o débiles. Las
posibilidades de veto derivan de la existencia de jugadores con veto poderosos, y numerosos
puntos de veto institucionales. Los actores con fuertes posibilidades de veto tienen acceso a
medios institucionales o extra-institucionales para bloquear el cambio. Las cuantiosas
posibilidades de veto provocan que movilizar recursos y formar una coalicién sea dificil. Como
se observa en el Cuadro 1., los cambios por superposicién y desvio pueden ocurrir porque no
es necesario hacer cambios a las reglas ni formar coaliciones con otros actores para resistir este
cambio. Por otra parte, los cambios por conversion y desvio solo pueden ocurrir cuando hay
alta discrecionalidad ya que necesitan de capacidad administrativa para efectuar el cambio. El
tipo de cambio por desplazamiento, al ser el mas radical, requiere de posibilidades de veto

débiles y de un bajo nivel de discrecionalida 7

Como mencioné anteriormente, estas caracteristicas también tienen efecto en el tipo de
agente de cambio que puede aparecer en una institucion. Los tipos de agentes de cambio se
determinan conociendo sus intenciones respecto a la continuidad y aceptacioén de las reglas
institucionales actuales; si estan a favor o en contra del statu guo. Todos estos agentes son
enddgenos a la institucion y son por lo menos cuatro. Los “insurrectos” son el tipo de actor
que no busca preservar la instituciéon y tampoco acata las reglas existentes. De hecho, este tipo

de actores se movilizan en contra de éstas. Los insurrectos suelen estar desaventajados por la

% Entiéndase la discrecionalidad como la liberad de los actores en la interpretacion de las
reglas.
” Mahoney y Thelen, op. cit., pp. 18-22.
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institucion existente y el contexto politico, asi que buscan colectivizar sus acciones a partir de
conexiones identitarias. Por ello, apelan al cambio por desplazamiento. Los actores de tipo
“simbionte” buscan preservar la institucion adoptando acciones parasitarias o mutualistas. Los
simbiontes parasitos dependen de la continuidad de las instituciones y de su correcto
funcionamiento, aunque sean dafinos para ellas. Les es util que haya acatamiento de las reglas,
pero que este sea ineficaz para que exista alta discrecionalidad, apelando a un cambio por
desvio. Por otra parte, los simbiontes mutualistas no dafan a la institucion ya que la necesitan
para seguir existiendo. Necesitan de la discrecionalidad para poder modificar las reglas y asi
garantizar su supervivencia. Estan también los “subversivos”, que no tienen como objetivo
preservar la institucion, pero tampoco rompen las reglas. Estos actores son pacientes y buscan
formar parte de la oposicién en cuanto esta se forme. LLos subversivos aparecen en situaciones
de baja discrecionalidad y alta posibilidad de veto, para que los actores que favorecen al statu
guo tengan dificultades para cambiar las reglas. Por ultimo, los “oportunistas” no pretenden
preservar la institucion en su totalidad. Los actores oportunistas permiten el accionar de los
agentes de cambio siempre y cuando no cambien las instituciones en su nucleo. Este tipo de
actores cuentan, generalmente, con alta discrecionalidad, por lo que no necesitan de un cambio

radical en la instituciéon.®

Asi, es posible emparejar los tipos de cambio con los tipos de agente de cambio, ya que
ambos dependen de las caracteristicas de la instituciéon y de las caracteristicas del contexto
politico. En principio, los actores “insurrectos”, a pesar de que podrian aparecer en cualquier
contexto en el que encuentren oposiciéon, son mas propicios a generar un cambio por

desplazamiento, en el que haya una baja discrecionalidad y posibilidades de veto débiles, ya

% Mahoney y Thelen, op. cit., pp. 22-28.
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que los defensores del statu guno tendran pocas herramientas para resistir el cambio. Los
“simbiontes”, por otra parte, se presentaran en un cambio por desvio. Este tipo de actores
desean mantener en su posicion las reglas establecidas, pero buscaran un ambiente con alta
discrecionalidad para alterar el significado de dichas reglas para sobrevivir. Los actores
“subversivos” aparecen en contextos de fuertes posibilidades de veto y baja discrecionalidad
para que sus opositores no puedan moldear las reglas para eliminarlos. Estas caracteristicas
son propias de un tipo de cambio por superposicion. Finalmente, los “oportunistas” buscan
un contexto en el que haya alta discrecionalidad y bajas posibilidades de veto, propias de un
mecanismo de cambio por conversién. Asi, este tipo de actores utilizaran las ventanas de
oportunidad entre las reglas y su interpretacion, al igual que la debilidad institucional de la baja

posibilidad de veto para llevar a cabo el cambio deseado.”

En suma, el argumento de Mahoney y Thelen es que las instituciones tienen un sistema
codificado de reglas formales e informales las cuales siempre tienen un grado de ambigtiedad.
Esto porque, por un lado, la racionalidad de los actores es limitada cognitivamente, lo que
provoca fallas que después deben ser corregidas. Por otra parte, las reglas e instituciones estan
incrustadas en suposiciones implicitas, estas son vulnerables a distintas interpretaciones: un
cierto nivel de discrecionalidad en la interpretacion de las reglas es necesaria. La
discrecionalidad puede ser explotada por agentes de cambio, mermando sistematicamente las

reglas y confeccionando sus interpretaciones.‘“’

La teorfa de Mahoney y Thelen provee las herramientas para describir el proceso de

cambio con un enfoque en los factores endégenos, principalmente. Al igual que puede ser un

* Mahoney y Thelen, op. cit., pp. 28-29.
“Van der Heijden, op. cit., p. 235
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punto de unién entre el institucionalismo de eleccién racional, el historico y el sociolégico por
la inclusion de la agencia y el contexto institucional.* Sin embargo, tiene limitaciones dentro
de su propia légica y de su aplicabilidad a diferentes casos de estudio. Para empezar, la forma
en la que Mahoney y Thelen emparejan los tipos de actores con los tipos de cambio resulta
poco légica y funcional cuando se intenta replicar. Por ejemplo, los tipos de actores
“insurrectos” no buscan preservar la institucion ni seguir las reglas institucionales. Uno
esperarfa que este tipo de actores se asociara con un tipo de cambio que presente un alto nivel
de discrecionalidad, ya que un bajo nivel harfa que sus violaciones a las reglas fueran mas
notorias y no podrian lograr el cambio que persiguen. El marco teérico que los autores
proponen no es satisfactorio como un modelo que pueda replicarse en diferentes casos de
estudio y, sobre todo, para describir eventos que no han ocurrido, por lo que tiene un bajo
grado de predictibilidad. Puede ser util, sin embargo, para identificar el tipo de cambio
institucional que ocurrié, siempre y cuando este cambio ya haya pasado y tanto el poder de

veto como la discrecionalidad sean evidentes a los ojos del analista.*

Ademas de la de Mahoney y Thelen, hay mas teorias que desde el neo-institucionalismo
brindan explicaciones enddgenas al cambio institucional. Desde el institucionalismo de la
eleccién racional, DellaPosta, Nee y Opper plantean que el proceso de cambio institucional de
“abajo hacia arriba” puede ocurrir cuando las innovaciones, que inicialmente entran en
conflicto con las reglas establecidas y buscan salir del “equilibrio”, prometen ganancias de
utilidad y generan externalidades positivas. Si esto ocurre, se da la “acomodacion estatal”, en

la cual los actores politicos encuentran costoso sancionar los cambios propuestos, por lo que

*' Van der Heijden, p. cit., p. 240.
*Van der Heijden, op. cit., pp. 237-238.
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eventualmente los aceptan.” En otro texto, Nee propone que el crecimiento de los mercados
cambia el control de recursos de los politicos a los actores econémicos, lo que facilita el cambio
institucional desde abajo hacia arriba.* Aunque ambos textos hablan sobre la posibilidad de
un cambio endégeno con un enfoque neo-institucionalista, resulta complicado aplicarlos al
caso de estudio que interesa a esta tesis principalmente porque proponen que los cambios
vienen de outsiders, de actores que no necesariamente se encuentran dentro de la logica
institucional del estado. Como se explicara mas adelante, los actores en este caso de estudio se
encuentran dentro de la 16gica de la institucion que atravesara un periodo de crisis, y en la cual

se reacomodaran después de pasar por un proceso ideacional.

A pesar de esta revision critica a las visiones neo-institucionalistas y a la propuesta tedrica
de Mahoney y Thelen, pretendo realizar la construccion del marco teérico bajo un analisis
institucionalista porque, como expresé anteriormente, se ha especializado en estudiar el
cambio en tiempos de crisis. A diferencia de un modelo estructuralista o ideacional, las visiones
neo-institucionalistas presentan diferentes herramientas para estudiar el cambio en un
contexto de crisis. El texto de Mahoney y Thelen, ademas, introduce factores como el papel
de la ambigiiedad, enfatiza la agencia de los actores, analiza las relaciones de poder y ofrece
una tipologfa util de cambio institucional. Lo anterior, complementado con las consideraciones
que presento a continuaciéon permiten armar un marco tedrico funcional para el caso de

estudio.

* Daniel DellaPosta, Victor Nee, y Sonja Opper, “Endogenous Dynamics of Institutional
Change”, Rationality and Society 29 (2017): 5-48.

*“ Victor Nee, “Middle-Range Theories of Institutional Change”, Sociological Fornm 33 (2018):
885-897.
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Actores, ideas v caracteristicas del sistema politico, consideraciones para el caso de estudio

Los actores, las ideas y las caracteristicas del sistema politico en el que se desarrolla el cambio
institucional a analizar son factores en los que busco profundizar para complementar la teoria
de cambio gradual de Mahoney y Thelen, especialmente en el contexto de la transiciéon del
estado desarrollista al estado neoliberal en México. Los actores, por su parte, son
fundamentales para la teoria, como expliqué ampliamente arriba. El autoritarismo forma parte
de las caracteristicas del sistema politico, por lo que determina las posibilidades de veto de los
actores. Las ideas, sin embargo, no son mencionadas en el texto de Mahoney y Thelen y

considero que deben ser tomadas en cuenta.

Los actores, a pesar de no ser estudiados como tales, son sumamente relevantes en
todas las vertientes del neo-institucionalismo. Estos, tanto en el institucionalismo de la
eleccién racional como en el sociologico, tienen adheridas sus propias convenciones y
practicas, las cuales se traducen en la creacién y modificacion de las instituciones,
reproduciendo la misma légica institucional a lo largo de diferentes frentes. En el caso del
institucionalismo historico, los actores modifican la historia de las instituciones cuando la
oportunidad de una coyuntura critica lo permite.” En otro texto, Thelen, junto con Steinmo,
identifican que los actores pueden ser agentes de cambio desde diferentes frentes. Para
empezar, los grandes cambios en el contexto socioeconémico y politico pueden producir
situaciones en las que nuevos actores que aparezcan o aquellos actores ya presentes y
destacables decidan perseguir nuevas metas por medio de las instituciones existentes. Segundo,

los cambios ex6genos pueden modificar las metas y estrategias de los actores predominantes

* Marfa Fernanda Somuano, “Neo-Institutionalism and the Role of Actors in Policy
Change”, International Public Policy Association: 5.
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en las instituciones. Es decir, que los actores viejos se encuentren en la situacion en la que sus
objetivos ya no pueden ser alcanzados bajo el nuevo contexto generado por el reordenamiento
social y politico y, por lo tanto, busquen nuevas metas dentro de las viejas instituciones. A esto
me refiero como la “redistribucién”. Tercero, que los actores politicos ajusten sus estrategias
para cambiar dentro de las mismas instituciones.* Esto puede ocurrir en momentos de cambio
dramatico, pero también como el resultado de un cambio incremental, resultado de conflictos

politicos y de un reordenamiento de acuerdos dentro de las limitaciones institucionales.

Somuano identifica a los actores de cambio como “emprendedores de politica
ptblica”.’ Como complemento, Mintrom y Norman® identifican cuatro elementos que
poseen este tipo de actores: el poder o capital politico, la definiciéon e identificacion concreta
de los problemas, la creacién de coaliciones o equipos y la reduccién de incertidumbre.” Cada
una de estas caracteristicas seran fundamentales en la definicion del marco teérico que seguira
esta tesis y en la identificacion de los actores que impulsaron el cambio institucional en el

gobierno federal y el Banco de México.

Como desarrollaré mas adelante, la clasificacion que proponen Mahoney y Thelen de
los agentes de cambio resulta limitada para el contexto del cambio institucional que concierne
al estudio de caso de esta tesis. Dado que la transicion del estado desarrollista al estado
neoliberal en México ocurrié en un contexto de autoritarismo, determinar los actores de

cambio como opositores o defensores del szatu guo resulta limitativo, ya que las circunstancias

“ Sven Steinmo y Kathleen Thelen, “Historical institutionalism in comparative politics”, en
Structuring Politics. Historical Institutionalism in Comparative Analysis, ed. por Sven Steinmo,
Kathleen Thelen, y Frank Longstreth, (New York: Cambridge University Press, 1992): 1-32.
* Ma. Fernanda Somuano, p. cit., p. 11.

* Michael Mintrom y Phillipa Norman, “Policy Entrepreneurship and Policy Change”, Po/icy
Studies Jonrnal, 4 (2009): 649-667.

* Ma. Fernanda Somuano, op. ait., pp. 12-13.
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que describen los autores son mas parecidas a las que se presentan, ya sea en un sistema
democratico que permita la competencia y la muestra de oposicion sea un factor de riesgo real
para los defensores del statu guno, o en un sistema en el que éstos ultimos hayan sido derrocados
y desplazados. No obstante, sefialar cada uno de los elementos desarrollados por Mintrom y
Norman que poseen los personajes identificables en el caso del cambio institucional en México

es mas util.

Ademas de los actores, las ideas permiten ampliar y entender mejor el cambio
institucional en el caso estudiado. Hall, incluye las ideas como factores explicativos del cambio.
Los creadores de instituciones las modifican o determinan su curso a partir de las ideas o los
“paradigmas de politica” que compartan.”’ Somuano, enfatiza laimportancia de las ideas como
factores causales del cambio.”' En cuanto al discurso, Colin Hay dice que en la construccion
metanarrativa de las crisis, como la que estaba viviendo el gobierno federal al momento del
cambio institucional que se va a describir en este texto, los elementos que pudieron generarla
—cambios exdgenos y endégenos— se aglutinan en un solo discurso politico, en una sola
visién de crisis.” Los “procesos ideacionales”, por su parte y como los llama Béland, impactan
la forma en la que los actores perciben sus intereses y su ambiente. Las ideas definen los
problemas que entran en las agendas.” Hall explica que, al igual que algunos emprendedores

de politica publica, algunas ideas tienen caracteristicas que las hacen mas influyentes o les dan

* Peter Hall, “Policy Paradigms, Social Learning and the State: The Case of Economic
Policy-Making in Britain”, Comparative Politics 3 (1993): 185-196.

°! Ma. Fernanda Somuano, gp. ¢z, p. 13.

*? Colin Hay, “Constructivist Institutionalism”, en The Oxford Handbook of Political Institutions,
ed. por Sarah A. Binder, R. A. W. Rhodes, y Bert A. Rockman (Oxford: Oxford University
Press, 2008): 56-74.

> Daniel Béland, “Ideas, Institutions, and Policy Change”, Journal of Eurgpean Public Policy 16
(2009): 701-718.
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mas poder para ser mecanismos de poder causales.” Roberts y King, y Daft y Becker explican
que las “nuevas ideas”, ya sean tecnolégicas o administrativas, si son faciles de entender, mas
eficientes y compatibles con valores y experiencias actuales, tienen mayor probabilidad de ser
adoptadas e inducir cambios incrementales.” * Las ideas ordenadas en formas culturalmente

aceptadas tendran mayor poder de transformacion.

Sin embargo, mas alla de sefialar que las ideas importan, es relevante explicar cémo
estas ideas que estan “alla afuera” son institucionalizadas en un momento particular. Estas
ideas por si solas suelen surgir de variables sociales, econdémicas e historicas que podrian ser
factores explicativos importantes.”” Hall describe el proceso de involucramiento de las ideas
en un analisis burocratico institucional de la siguiente manera. Hay un proceso de aprendizaje
social dentro de las burocracias cuando se trata de formular politicas publicas, este puede surgir
de un aprendizaje politico, el cual se define por la transformaciéon de las visiones morales
compartidas.” Hall lo ejemplifica con el ascenso del grupo monetarista en Reino Unido a

finales de la década de 1970:

“El monetarismo resond en los politicos conservadores a finales de 1a década de 1970
porque racionalizé una visién social que ellos ya tenfan en su cabeza desde hace tiempo. El
monetarismo era una ideologia econémica con el potencial politico de forjar una nueva

coalicion. Resoné directamente con un malestar generalizado del electorado con la inflacién y

> Peter Hall, op. cit.

* Nancy C. Roberts y Paula King, “Policy Entrepreneurs: Their Activity Structure and
Function in the Policy Process”, Journal of Public Administration Research and Theory 2 (1991): 147-
175.

* Richard Daft y Selwyn Becker, Innovations in Organizations, 1.* ed. New York: Elsevier, 1978).
*" Michael J. Gorges, op. cit., p. 142.

*8 Peter Hall, Governing the Economy: The Politics of State Intervention in Britain and France, 1.* ed.
(Nueva York: Oxford University Press, 1986): 275.
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la influencia politica de los sindicatos. Thatcher fue capaz de presentar la doctrina monetarista
como un conjunto de politicas publicas capaces de disciplinar a aquellos que buscaban hacerse
de sueldos extravagantes no correspondientes a los otorgados por los sindicatos. El
monetarismo triunfé en Reino Unido principalmente por su atractivo como ideologia politica
mas que por su caracter persuasivo como ciencia econémica. Una vez el gobierno conservador
lleg6 al poder, las ideas monetaristas siguieron jugando un papel importante en la innovacion
de politica publica. El gobierno conservador pudo defender y fortalecer sus reformas

precisamente por la coherencia de su filosofia econémica’.”’

Entonces se puede decir que, aunque no necesariamente las ideas sean creadas
institucionalmente, si son difundidas de esa manera. El impacto social de cualquier conjunto
de ideas se maximiza cuando son aceptadas por una coalicién politica poderosa, que también
cuenta con otros recursos ideoldgicos y los difunden de manera extensa. Ia probabilidad de
que esto suceda depende en parte de la coherencia de estas ideas con un nuevo conjunto de

nociones econémicas y otros aspectos ideolégicos dentro de la institucion.”

Lo anteriormente mencionado explica el “proceso ideacional”. El proceso ideacional
funciona como una caja negra en la que una vez entran los actores se involucran en una
dinamica institucional como la previamente descrita y son expuestos a las ideas mas atractivas,
influyentes y tecnologica y administrativamente novedosas; las que presentan soluciones mas
eficientes para resolver la crisis a la que los actores se enfrentan. Una vez salen de esta caja
negra, el ambiente y los intereses de los actores son percibidos de forma diferente, provocando

un reacomodo de sus intereses y rutas de accion.

*? Peter Hall, op. cit. p.276.
8 Peter Hall, op. cit. p.280.
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Como mencioné anteriormente, las caracteristicas del sistema politico determinan las
posibilidades de veto de los actores miembros de las instituciones. En el caso de estudio que
analizaré, el estado pasé de ser uno desarrollista a uno de corte neoliberal. El primero, segin
Evans, se caracteriza por tener una coherencia corporativa que le permita enfrentar las
incursiones de la “mano invisible” que busca maximizar los intereses individuales de los
burdcratas. A nivel interno, predominan las caracteristicas definidas por Max Weber. Un
proceso de reclutamiento meritocratico y altamente selectivo, junto con la aspiracién de
desarrollar carreras a largo plazo, que fomente un compromiso sélido y un sentido de
coherencia dentro de la corporacién. Los estados desarrollistas han aprovechado capacidades
administrativas excepcionales. No obstante, restringen sus intervenciones a las necesidades
estratégicas de un proyecto de transformacion, utilizando su poder para imponer

selectivamente las dinamicas del mercado.”

En el segundo, predomina en el cuerpo
burocratico el pensamiento ortodoxo que hace referencia a la tradicién econémica neoclasica.
En ¢él, se busca establecer un sistema capitalista donde la propiedad privada y el mercado
constituyan las instituciones fundamentales del proceso econémico; desarrolla los conceptos
de utilidad marginal, costo de oportunidad e incertidumbre.®” Ademas, “se adoptan agendas
ideolégicas que favorecen los mercados sobre el gobierno y el uso de mecanismos propios del
mercado como instrumentos primordiales en la entrega de bienes y servicios publicos en los

cuales se han alterado radicalmente el funcionamiento del gobierno y entidades vinculadas a

éste. Lo caracteriza la primacia de la gestién por encima de todas las demds actividades, el

' Peter Evans, “El estado como problema y como solucién: Rapacidad, autonomia

contextualizada y cambio estructural”’, en La Politica de Ajuste Economico: Las restricciones
internacionales, los conflictos distributivos y el estado, comp. por Stephan Haggard y Robert R.
Kaufman (Princeton: Princeton University Press, 1992): 204.

% Ernesto Screpanti y Stefano Zamagni, Panorama de historia del pensamiento econdmico, 1.* ed.
(Barcelona: Ariel, 1997): 205-209
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logro de objetivos financieros, la creacién de medios para auditar publicamente la calidad de

la prestacion de servicios y el desarrollo de cuasi mercados de servicio”.*’

Por supuesto, el estado mexicano no cumple con la totalidad de las caracteristicas aqui
descritas, ni en su etapa desarrollista, ni en su etapa neoliberal. Se puede decir que en su etapa
desarrollista el estado mexicano si tenfa, en términos generales, una coherencia corporativa,
con servidores publicos calificados que buscaban desarrollar carreras a largo plazo. Ademas
de que tomaba un papel intervencionista en la economia. Esto cambié en el periodo de crisis
que describiré en esta tesis, dirigiéndose mas hacia lo propuesto en el ideal neoliberal. Sin
embargo, se conservaron rasgos como la coherencia corporativa y se enfatizé6 en la
profesionalizacién de los funcionaros, pero con otro petfil ideolégico. Por otra parte, el

caracter autoritario del sistema politico mexicano no cambié en ninguna de estas etapas.

La teorfa de Mahoney y Thelen es dificilmente aplicable en los sistemas politicos
autoritarios, como el mexicano en el periodo histérico estudiado, ya que no favorecen el
surgimiento de actores opositores. De igual manera, gran parte de los textos que hablan sobre
el cambio institucional en contextos autoritarios hablan sobre el cambio o la permanencia de
regimenes autoritarios.” Nuevamente, en el caso de estudio que trato en este texto, el cambio

institucional no implicé un cambio de régimen, ya que se mantuvo en el poder el partido

% Darryl Jarvis, “Policy transfer, neo-liberalism or coercive institutional isomorphism?
Explaining the emergence of a regulatory regime for quality assurance in the Hong Kong
higher education sector”, Policy and Society 33 (2014): 237-252.

% Adam Przeworski y Jennifer Gandhi, “Democratic authoritarianism: Origins and effects”,
Annnal Review of Political Science 16 (2013): 361-383., Joseph Wright y Abel Escriba-Folch,
“Authoritarian Institutions and Regime Survival: Transitions to Democracy and Subsequent
Autocracy”, British Journal of Political Science 42 (2012): 283-309., Dan Slater, “Altering
Authoritarianism: Institutional Complexity and Autocratic Agency in Indonesia”, en
Explaining Institutional Change: Ambiguity, Agency and Power, ed. por James Mahoney y Kathleen
Thelen (Nueva York: Cambridge University Press, 2010): 132-168.
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dominante, con los actores que habian hecho carrera en él y en los gobiernos anteriores que

encabezaron el proyecto neoliberal.””

En la misma linea, dentro de los regimenes autoritarios, la discrecionalidad en la
interpretacion de las reglas no difiere de un actor a otro, puesto que la alta discrecionalidad y
poder veto de, por ejemplo, los actores preponderantes del partido dominante mexicano,
como el presidente, no lo permiten. De igual forma, no existe un antagonismo entre actores
viejos y actores nuevos, ni reglas viejas —el statu quo— y reglas nuevas. En cambio, las
posibilidades de veto son otra historia. Asi, en América Latina hay un factor constante al
momento de analizar los sistemas politicos de los paises de la region: el poder presidencial, la
fuerza del poder ejecutivo. Los presidentes latinoamericanos, en su mayoria, tienen la facultad
constitucional de iniciar grandes cambios de politica ptiblica o detenerlos en su totalidad.” En

el contexto del marco tedrico, esto implica un gran poder de veto.

En el caso mexicano, y en particular al que atafie este texto, las caracteristicas del sistema
politico son determinadas por el presidencialismo. “El presidencialismo mexicano es un
sistema de gobierno en el que, de entrada, el documento constitucional otorga al jefe del poder
ejecutivo facultades muy amplias”.”” El presidente de México cuenta con facultades
constitucionales y metaconstitucionales. Las primeras, son las expresadas en la Constitucion
Politica Mexicana de 1917 y sus reformas. Las segundas, son la traduccién del poder tacito de

la figura presidencial puestas en practica. I.a mas importante de ellas es el control indiscutible

del partido politico gobernante en el periodo analizado, puesto que los recursos de este y del

% Ta dindmica de estos grupos de poder se explorari a fondo en el tercer capitulo de este texto.
% Tuis Bernardo Mejia, “The Changing Role of the Central Planning Offices in Latin
America”, Public Organization Review 16 (2016): 482.

" Lorenzo Meyer, “El presidencialismo. Del populismo al neoliberalismo”, Revista Mexicana de
Sociologia 2 (1993): 59.
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aparato estatal no se podian diferenciar. De este control se derivan, por ejemplo, la capacidad
de elegir al sucesor presidencial, la designaciéon de la mayoria de los gobernadores de los

estados de la Republica, los integrantes del congreso federal, entre otros.”

Jorge Carpizo definié el sistema politico mexicano como “presidencialismo puro”. En su
texto, E/ presidencialismo mexicano, el autor expone los antecedentes del sistema presidencial, el
cual tuvo una fuerte influencia de la Constitucién de los Estados Unidos de América de 1787.
En este mismo texto, Carpizo expone once causas por las cuales el poder ejecutivo federal era
tan poderoso, de las cuales destacaré las siguientes: “el presidente es el jefe del partido
predominante (...)”.% “Las amplias facultades constitucionales y extraconstitucionales, como
son la facultad de designar a su sucesor y a los gobernadores de las entidades federativas”.”
“Un elemento psicologico: que en lo general se acepta el papel predominante del ejecutivo sin
que mayormente se le cuestione”.”" “I.a marcada influencia en la economia a través de los
mecanismos del banco central, de los organismos descentralizados y de las empresas de
participacion estatal, asi como las amplias facultades que el presidente tiene en materia
econémica”.” Y, por tltimo, “la concentracién de recursos econdémicos de la Federacion,

especificamente en el ejecutivo federal”.”?

En la misma linea se encuentra lo expresado por Daniel Cosio Villegas en su texto E/
sistema politico mexicano. Las posibilidades de cambio. En él, el autor explica que la organizacién

politica de México contaba con dos piezas centrales: la existencia del “partido oficial” y de un

*Lorenzo Meyer, gp. cit., p.60.

“Jorge Carpizo, “Veintidés afios del presidencialismo mexicano: 1978-2000. Una
recapitulacién”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado 100 (2001): 74.

" Jorge Carpizo, op. cit., p. 89.

" Jorge Carpizo, op. cit., p. 92.

” Jotge Catpizo, op. cit., pp. 84-85.

? Jotrge Carpizo, op. cit., p. 88.

37



presidente de la Republica que cuenta con “facultades y recursos amplisimos, procedentes de
una gran variedad de circunstancias, lo mismo de orden juridico que geografico, econémico,

psicolégico y hasta moral”.”™

La tesis del predominante poder presidencial en el sistema politico mexicano ha sido
ampliamente discutida. El mismo Cosio Villegas admitia que el poder presidencial a principios
de la década de 1970 habfa comenzado a disminuirse por el surgimiento de distintos grupos
que empezaron a defender sus intereses. A saber, los grandes capitalistas, el comercio de la
banca y de la agricultura comercial.” A nivel regional, el presidencialismo también ha sido
cuestionado al demostrar que el poder de los titulares del ejecutivo federal en América Latina
habia disminuido ya que han tenido que lidiar con una mayor fragmentacioén partidaria en los
Congresos. Sin embargo, el caso mexicano se mantiene especial por el caracter
metaconstitucional de las facultades presidenciales. “El poder real de los presidentes resulta
de una interaccién compleja entre sus atribuciones formales, las convenciones constitucionales
no escritas, las caracteristicas del sistema de partidos y de la organizaciéon partidaria y la

fortaleza de otras instituciones”.”

Con lo anterior podemos concluir que las posibilidades de veto son factores utiles en la
precision del tipo de cambio institucional si se toma en cuenta que, por lo menos en el contexto

de este caso de estudio, quien las determina es basicamente un actor: el presidente.

“El jefe del pais redistribuye las areas de incertidumbre, redefine las posiciones de los

actores y las instituciones, y establece los limites de los juegos e intereses. Por esta razén, debe

™ Daniel Cosio Villegas, F/ estilo personal de gobernar, 2.* ed. (Ciudad de México: Joaquin Mortiz,
1974): 7.

” Daniel Cosio Villegas, op. cit., p. 15.

" Gabriel L. Negretto, “ILa Reforma Del Presidencialismo En América Latina. Hacia Un
Modelo Hibrido”, Revista Urugnaya de Ciencia Politica 27 (2018): 134.
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tener la facultad constitucional de nombrar y destituir a sus colaboradores segin lo considere
oportuno. Esta habilidad es uno de los principales recursos del presidente para organizar y
equilibrar el ambito institucional. También explica por qué el mandatario elige a su sucesor.
Los demas actores deben posicionarse ante esta constante reconfiguraciéon y adaptar sus
estrategias a las nuevas directrices marcadas por la politica presidencial. Mas que tomar la
iniciativa, los responsables de las decisiones suelen reaccionar. Sin embargo, sus reacciones no
son inocuas; al confirmar o desafiar las decisiones del jefe del ejecutivo, generan nuevas
dinamicas que lo obligan a intervenir para ajustar o consolidar la situacion. Durante la lucha
por la presidencia, estas facultades presidenciales obligan a los actores a hacer sus calculos
segun la percepcion y valoracion del lider nacional, considerado el indiscutible “dedazo”, en
lugar de basarse en la opinién de la poblacion. Los propios ciudadanos intentan negociar,
presionar y convencer al ejecutivo sobre la legitimidad de sus demandas: en la capital o en las
provincias, todas las solicitudes se dirigen directamente al presidente y no a los titulares de las
carteras. Los secretarios deben presentar soluciones al lider nacional, quien se reserva el

derecho de elegir la alternativa mas razonable”.”’

Considerando lo anterior, aun asi el poder presidencial debe ser matizado desde la 6ptica
de los limites de la autonomia del estado mexicano —que se presentan con la existencia de la
relacion de ciertas facciones e instituciones del estado mexicano con los intereses de la “clase
dominante” y la necesidad clientelar de las clases y grupos subordinados dentro de un sistema
capitalista—como propone Nora Hamilton.” La importancia que se le da al poder presidencial

en esta tesis no refiere a un poder absoluto del jefe del ejecutivo sobre el destino de México y

7 Isabelle Rousseau, México: ;Una Revolncion Silenciosa? Elites Gubernamentales y Proyecto de
modernizacion (1970-1995), 1.* ed. (Ciudad de México: El Colegio de México, 2001): 140-141.
" Nora Hamilton, Meéxico: los limites de la autonomia del Estado, 1.* ed. (Princeton: Princeton
University Press, 1983).
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las politicas econémicas que este adopte, sino de la preponderacion del poder de decision

presidencial en momentos puntuales de la historia mexicana que se presentaré en este texto.

Proceso del cambio institucional

Tomando en cuenta las limitaciones del neo-institucionalismo, la teoria de Mahoney y Thelen
y considerando la importancia de los actores, ideas y contexto politico para explicar el cambio
institucional gradual que analizo en esta tesis, propondré el siguiente marco tedrico que guiara
la explicaciéon del cambio institucional en la transicion del estado desarrollista al estado

neoliberal en la administraciéon publica mexicana y en el Banco de México.

Como se muestra en el Cuadro 2, en primer lugar, hay un cambio en el contexto
politico de la instituciéon. En la descripcion de este contexto encontramos los sucesos
historicos que llevaron a la institucién en cuestion a ese punto en especifico en la historia. En
este caso de estudio, el analisis del cambio en el contexto politico respondera a la pregunta
¢qué ocurrié antes, durante y después, dentro y fuera del gobierno federal mexicano, y
especificamente en el Banco de México, para llegar a este punto de quiebre con el modelo del

estado desarrollista?

Paralelamente al cambio en el contexto politico, esta el cambio en el contexto
ideacional. Como mencioné arriba, las ideas ayudan a definir los problemas que entran en las
agendas y para eso, las ideas deben tener caracteristicas que las hagan mas influyentes,
novedosas tecnologica o administrativamente, mas eficientes y compatibles con valores y

experiencias actuales. En cada proceso histérico en el que se detecte un cambio en el contexto
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politico es posible identificar el cambio en el contexto ideacional. En este caso de

estudio las ideas que reunieron las caracteristicas previamente descritas fueron las neoliberales.

En segundo lugar, esta el proceso ideacional. En éste, se ve reflejada la adopcion de
nuevas ideas y una redistribucién de los actores enddgenos y exdgenos en la institucion
estudiada provocada por el cambio en el contexto politico. Una vez que se identifican los
sucesos historicos que abarcan el contexto politico de la institucion estudiada, es necesario
identificar quiénes son los actores internos y externos de la institucién mas importantes que

provocaron a posteriori el cambio institucional.

Una vez identificados los actores exdgenos y enddgenos reordenados por el cambio
en el contexto politico, es posible describir lo que pasa dentro del proceso ideacional. Aqui
ocurre el encuentro entre los actores preponderantes —aquellos con altas posibilidades de
veto— vy las ideas; aqui se puede ver el impacto que éstas tienen en la forma que los actores
perciben sus intereses y su ambiente, como decfa Béland. Los actores preponderantes, los
“emprendedores de politica publica”, cuentan con cuatro caracteristicas: tienen capital politico,
saben definir los problemas, crean coaliciones y reducen la incertidumbre. El capital politico
tiene que ver con el uso de redes de contacto a través de varias jurisdicciones y de la capacidad
de los actores de entender los problemas y necesidades de su contexto. La identificacion
concreta de los problemas se refiere a la relacién entre como se define un problema y, en
consecuencia, qué es lo que se busca resolver. Definir un problema de una manera u otra
determina el apoyo publico que estos actores pueden recibir. La creaciéon de coaliciones es
crucial para determinar el apoyo que un actor posee y las posibilidades de cambio reales que

tiene. Por ultimo, la reduccién de incertidumbre implica, a su vez, demostrar la viabilidad de
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un cambio; los actores de cambio tienen que convencer a los potenciales miembros de su

coalicién que hay un ambiente favorable para buscar una alternativa.”

En tercer lugar, esta la construccion metanarrativa de crisis. Una vez que los actores
adoptan las ideas —y los primeros cuentan con las caracteristicas previamente descritas para
impulsar su empresa de politica publica y cambiar la institucion— se crea una metanarrativa
de crisis. Tomando en cuenta que los episodios de “crisis” se construyen narrativamente, a
partir del resultado del proceso ideacional se crea un discurso que busca identificar cual es el

problema con la institucion estudiada y por qué esta debe cambiar para solucionatlo.

De esta forma aparece la propuesta de solucion de la crisis. A partir de lo que los
actores en el proceso ideacional identifican, construyen y materializan la metanarrativa de
crisis, para luego obtener una solucion a la crisis creada discursivamente. Desde lo que ocurre
dentro del proceso ideacional —el reordenamiento de los actores y la adopcion de las ideas—
ya se empiezan a identificar respuestas al cambio en el contexto politico e ideacional. Es un
proceso casi natural, que responde a la naturaleza de la contraposicion de ideas, en la que si se

identifica y se crea un problema, es para proponer una solucion.

En dltimo lugar, esta el cambio institucional. Cuando se crea una metanarrativa de
crisis, a partir de lo identificado por los actores en el proceso ideacional y lo que ocurre dentro
de €1, se da automaticamente una solucion a la crisis creada discursivamente, y esta solucion
conlleva una propuesta de cambio institucional. Si la institucién estudiada llega a un punto en
el que parece insostenible en su estado actual, lo que se necesita es un cambio. Los argumentos
que sustentan este cambio estan en el proceso ideacional. En él se comienzan a proponer,

desde la adopcién de ideas por parte de los actores, cambios en la institucion. Este cambio

’? Michael Mintrom y Phillipa Norman, gp. ¢t., pp. 649-667.
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institucional, siguiendo la tipologia de Mahoney y Thelen, puede ser por superposicion, por

desvio, por desplazamiento o por conversion.

En el siguiente capitulo discutiré cudles fueron las alteraciones en el contexto politico
y el efecto de éste en el reordenamiento de los actores exdgenos y endogenos, tanto del
gobierno federal mexicano como del Banco de México, que provocaron el cambio institucional

en la transicion del estado desarrollista al estado neoliberal.
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CAPITULO 11
EL CONTEXTO POLITICO DEIL CAMBIO INSTITUCIONAL

Las instituciones habitan en un contexto politico cuyos cambios les afectan directamente. Esto
ha sido una constante en las teorfas neo-institucionalistas. Para los objetivos de este estudio,
el cambio en el contexto politico reordena a los actores exdgenos y enddgenos de las
instituciones. Si queremos entender a profundidad los factores que llevan a un cambio
institucional, como los actores y su adopcion de ciertas ideas, es necesario conocer co6mo el

contexto politico reordend a aquellos y en qué situaciones.

En este capitulo, presentaré el contexto politico e histérico que provocd el cambio
institucional, el cual se dio casi de manera paralela, aunque en procesos distintos, tanto en el

gobierno federal como en el Banco de México.

El capitulo se dividira en cuatro partes. En la primera, definiré qué es el estado
desarrollista, como surgid y acabé en México. En la segunda, identificaré de manera similar el
momento de la transiciéon al estado neoliberal: cuando surgié y qué cambios particulares y
formales se pueden sefialar como el comienzo de esta nueva forma de gobernar. En la tercera,
describiré el papel del Banco de México en ambos periodos, su nacimiento y los cambios por
los que pasé en ambas etapas. Por ultimo, concluiré el capitulo con la identificacion de las
principales situaciones en las que se dio el reordenamiento de los actores exdgenos y

endégenos que provocarian el cambio institucional.

Nacimiento v muerte del estado desarrollista
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El periodo en el que México adopté un modelo econémico de industrializacién por sustitucion
de importaciones, en el que naci6 el estado desarrollista, se puede identificar en tres fases segin
Haggard. La primera, de 1935 a 1955, siendo caracterizado por una fuerte proteccioén al
producto nacional, con incentivos fiscales y financieros, como impuestos altos ala importacion
y apoyo a la industria. Este periodo lo acompafié el programa econémico nacionalista y
populista de Lazaro Cardenas y, aunque buscando alejarse de esta perspectiva, las politicas
proteccionistas de sus sucesores Avila Camacho, Miguel Aleman y Adolfo Ruiz Cortines. La
segunda, de 1955 a 1965, comenzé con la produccion de la industria de los bienes duraderos
e intermedios. Aqui también hubo proteccion fiscal, pero entraron al juego las cada vez mas
numerosas empresas paraestatales, ademas de las empresas multinacionales que llegaban a
invertir a México. La tercera etapa, de 1965 hasta por lo menos 1990, se caracteriz6 por una
profundizacién de la industria manufacturera, la inversion en industrias de capital intenso —
petréleo, petroquimicos, acero, ferrocarriles, maquinaria y electricidad— y el crecimiento de
la exportacién de manufacturas. Aqui se priorizé dar incentivos a la exportacion para generar
un balance comercial y un aumento importante de los préstamos del extranjero como respuesta

a la fuerte crisis econdémica que caracteriz6 este periodo.”

La década de 1930 significd un cambio radical en la estructura de la economia, en la
politica econémica, social y en el papel preponderante del estado mexicano. Este habia
abandonado el modelo ortodoxo que priorizaba la estabilidad de precios, para priorizar altas
tasas de crecimiento y de creacién de empleo mediante la intervencién estatal.®’ Lazaro

Cardenas llegaria a la presidencia el primero de diciembre de 1934 con 39 afos. El presidente

* Stephan Haggard, Pathways from the Periphey: The Politics of Growth in the Newly Industrializing
Countries, 1." ed. (Nueva York: Cornell University, 1990): 25-26.

* Enrique Cardenas, E/ largo curso de la economia mexicana. De 1780 a nuestros dias, 1.* ed.

(Ciudad de México: Fondo de Cultura Econémica, 2015): 478.
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de origen michoacano develaria el proyecto econémico que tenfa en mente en el primer
discurso que darfa ante el Congreso de la Unién. En este, el presidente expondria que el
objetivo de su gobierno serfa eliminar las desigualdades sociales y econémicas del pafs, el

desempleo y los bajos salarios.”

El gobierno de Lazaro Cardenas se identific6 por darle fuerza principalmente a
politicas sociales. El llamado “Plan Sexenal” se fundamentaba en el nacionalismo
revolucionario. Una vez que Cardenas retomo el control politico del pais retirando de su
puesto a 14 gobernadores afines al gobierno previo, el de Plutarco Elias Calles, cre6 un
instrumento que permitiria al estado controlar los sectores estratégicos de la economia: el
proyecto de ley federal de la expropiacién por causa de interés piblico.*” Se reformulé el pacto
federal en el sentido de que el estado, en nombre de “la nacién”, ademas de estar facultado
para regular el interés de los estados federales, adquiri6 el derecho de intervenir y dirigir el

interés y bienestar general de la sociedad.™

A nivel ideoldgico, el gobierno cardenista impulsaria el “nacionalismo econémico”,
que enfatizarfa la importancia de “fomentar y organizar la explotacion de los recursos naturales
mexicanos bajo las normas y sistemas de socializacion™.*> Ademas de esto, la fundacién del
desarrollo econémico del gobierno cardenista se diferenciaria por financiar el proyecto
econémico por medio del aseguramiento del pago de impuestos por parte de los grandes
contribuyentes. Los mayores aportadores al erario publico a partir de esto fueron los miembros

de la industria petrolera, quienes se vieron mas “afectados” que nadie por esta nueva estrategia

% Maria Eugenia Romero, Los origenes del neoliberalismo en México. 1.a escuela austriaca, 1.* ed.
(Ciudad de México: Fondo de Cultura Econémica, 2016): 54.

8 BEnrique Cardenas, op. cit., p.474.

 Enrique Cardenas, op. ., p.475.

% Maria Eugenia Romero, op. cit., p.57.
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del gobierno federal. Esto ocasionarfa fricciones entre el gobierno cardenista y el sector
petrolero, que mas adelante desembocaria en la expropiaciéon de la industria completa en
1938.% Aunado a esto, gran parte de la importancia que cobro la industrializacién por
sustitucién de importaciones se debe a que, en el periodo posterior a la Gran Depresion, la
organizacion laboral corporativista, sumamente relevante para la consolidaciéon y
centralizaciéon del partido en el poder y la élite gobernante, la adopté esta etapa de

industrializacién como propia.”

El estado desarrollista que estaba construyendo el gobierno cardenista se sustentaba
en tres factores: El primero serfa el gasto publico en infraestructura basica y en los programas
sociales prioritarios en la salubridad y educacion. El gasto publico aumentd de 265 millones
de pesos en 1934 a 604 millones en 1940.% Para lograr esto, desde la Secretaria de Hacienda
se impulsé un cambio en la Ley Organica del Banco de México para que este ampliara el limite
de crédito que pudiera otorgarle al gobierno. El segundo serfa una politica de expropiacion,
primero en los sectores econdmicos y agrarios, después en el sector petrolero. Por ultimo, se
buscaria el establecimiento de instituciones financieras estatales. E1 Banco de México fue vital
en la consolidacién de estas instituciones. El Banco Nacional de Crédito Agricola (1926), el
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Puablicas (1933), la Nacional Financiera
(1934), el Banco Nacional de Crédito Ejidal (1935) y el Banco Nacional de Comercio Exterior

(1937) fueron creados para proveer fondos a empresas o actividades con limitado acceso al

* Marfa Eugenia Romero, op. cit., p. 64.
*" Stephan Haggard, op. cit., p. 34.
8 BEnrique Cardenas, op. cit., p.479.
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crédito privado y para financiar la inversion publica. El Banco de México apoyo el desarrollo

de estas instituciones comprando sus acciones.”

Durante casi medio siglo, el estado mexicano sigui6, en mayor o menor medida, este
modelo de alto gasto publico, acompafado de una abundancia sin precedentes e irrepetible
mediante el modelo de sustituciéon de importaciones. Como comprobaria la historia, serfa hasta
que el crecimiento de la economia mexicana terminara que el modelo del estado desarrollista
se cuestionarfa. En la segunda mitad de la década de 1970, especificamente en el afio de 1976,
el ultimo de la presidencia de Luis Echeverria, la economia mexicana se vio arrastrada a una
crisis econémica que supuso una primera alerta para el modelo econémico nacido en el

cardenismo:

“La crisis de 1976 tuvo su fuente en el agotamiento del modelo de industrializacion
por sustituciéon de importaciones (ISI), modelo que habia sido ampliamente adoptado en
partes del denominado en aquel entonces como Tercer Mundo, sobre todo en América Latina
(...). Para septiembre de 1976, la bomba de tiempo estall6. La economia mexicana se
encontraba sin reservas internacionales para poder defender el tipo de cambio, con una
inflacién de 22% para 1976 y una deuda externa por 29.5 mil millones de délares, no hubo
mas remedio que devaluar la moneda un 59% vy, ademas, pedir la intervenciéon del Fondo
Monetario Internacional mediante un acuerdo. En lo que se denominé como la “crisis de la
confianza”, la economia mexicana afronté uno de sus momentos mas duros hasta esa fecha.

La contraccién econémica derivada de las decisiones del gobierno de Echevertia provocé una

# BEnrique Cardenas, op. cit., p.477.
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salida masiva de capitales y la dolarizacién de la economia mexicana, 70% de los nuevos

depositos se realizaban en dolares”.”

En este escenario comenzaria el sexenio de José Lopez Portillo. A pesar de la crisis
que definirfa el contexto en el que el nuevo presidente asumiria el cargo del ejecutivo federal,
el ex director de la Comisién Federal de Electricidad tuvo la fortuna de contar con un golpe
de suerte que definirfa los proximos pasos del gobierno federal. A la par que Lopez Portillo
asumio6 el cargo, se descubrieron grandes yacimientos de petroleo en el pais, lo que provoco

una cuforia esperanzadora que ademas permiti6 salir de la crisis econémica.

Entre 1978 y 1982, México se convirtié en una potencia petrolera. Los precios
promedio por barril de petréleo aumentaron 13.3 ddlares en 1978, a 19.6 ddlares en 1979 y a
33.2 délares en 1982. Sin embargo, esta euforia se apagd cuando las relaciones entre el sector
financiero y la élite econémica se vio comprometida por la politica monetaria del gobierno
federal, que promovia un ambiente de especulacion y rentismo. El gobierno de Lopez Portillo
comenzarfa entonces a gestionar un pais en abundancia en medio de un proceso de
especulacion por la creciente adquisiciéon de préstamos desde el extranjero. El ingreso por la
produccion del petréleo alcanzoé hasta el 25.9% del ingreso total nacional. A diferencia de la
primera mitad del desarrollo estabilizador en México, este periodo se caracterizd por el
desequilibrio en la balanza de pagos. La estrategia del gobierno federal fue mantener la

expansion del gasto publico y la estabilidad del tipo de cambio.”

" Victor Manuel Olea, “Transformacion y crisis: el Estado mexicano a partir de la crisis de la
Deuda Externa de 19827, Internaciones 23 (2022): 166.

1 Enrique Cardenas, op. cit., p. 640.
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En 1981 inici6 el desequilibrio. En ese mismo afio se produjo un “aumento en la
producciéon petrolera mundial y las politicas de ahorro de energéticos de los paises
consumidores hicieron que los precios del crudo se redujeran considerablemente”.”” El gasto
aument6 en un 25.7% de 1980 a 1981, mientras que los ingresos publicos se mantuvieron
constantes, llevando el déficit fiscal de 8% a 14.3%.” Para controlar este desbalance, la
estrategia que propusieron tanto Hacienda como el Banco de México era restringir el gasto
publico y depreciar el tipo de cambio, a lo que el ejecutivo federal y la Secretarfa de Patrimonio
y Fomento Industrial (Sepafin) se posicionaron en contra. Estos argumentaban que el gasto
publico no podia reducirse y que mucho menos podtia depreciarse el tipo de cambio ya que
este era un estimulo para las exportaciones primordialmente petroleras. En cambio, por
instrucciones del presidente José Lopez Portillo, se llevé a cabo la propuesta de fortalecer las
restricciones a las importaciones como medida para detener el deterioro de la balanza de
pagos.”* Esta decision, junto con el posterior aumento de precios del petréleo mexicano por
parte de la dirigencia de Petroleos Mexicanos (PEMEX), resultaron desastrosos ya que, en ese
mismo afio, el mercado petrolero mundial atravesé por una crisis que devaluaria el precio del

barril de petréleo en un 10%.”

La serie de decisiones previamente mencionadas llevaron a que, para principios de
1982, las reservas de dolares del Banco de México se agotaran casi completamente. Las
intenciones del ejecutivo federal de defender la sobrevaluacion del tipo de cambio solo

provocaron una fuga de divisas y la inminente depreciacién del peso, el cual se redujo en un

” Lorenzo Meyer, “La vision general”, en Una historia contemporinea de México: 1.as instituciones,
ed. Por Ilan Bizberg y Lorenzo Meyer (Ciudad de México: Océano de México, 2009): 25.

” Enrique Cardenas, p. dit., p. 641.

** Enrique Cardenas, op. cit., p. 642.

” Enrique Cardenas, op. ait., p. 643.
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80% para febrero de 1982.° A pesar de esto, la estrategia econémica liderada por el presidente
de la republica seguia priorizando la expansion del gasto publico. Para poder llevarla a cabo,

el gobierno adopté una deuda con la banca internacional de 20 mil millones de délares.”

La deuda externa que estaba afrontando el gobierno mexicano fue inigualable en la
historia del pafs. Esta incluso llevé a que la banca internacional decidiera cerrar el crédito a
México. Es por ello que el 20 de agosto de 1982 el secretario de hacienda, Jesuas Silva Herzog,
viaj6 a Estados Unidos para exponer a mas de 700 bancos privados la situacion extrema a la
que la deuda externa mexicana habia llegado y para solicitar un aplazamiento del pago de la
misma. En 1982, el gobierno federal mexicano pagé alrededor de 14 mil millones de pesos de
intereses de la deuda, practicamente la mitad de los ingresos que obtuvo México de la
exportacion de bienes y servicios ese mismo afio.” La crisis financiera que estaba atravesando
México se consumo el primer dia del mes de septiembre de 1982. El presidente Lopez Portillo
decidi6 culpar a la banca privada por permitir la fuga de divisas del pais y con la intencién de
detener esto, en un acto impredecible por su inviabilidad en todo aspecto, el presidente decidid

expropiar la banca privada y decretar el control generalizado de cambios.”

Una de las implicaciones politicas mas importantes de esta decision fue el rompimiento
del gobierno con el sector bancario. Hasta entonces, los bancarios eran los representantes
maximos del sector privado en México, ademas de que desde hacia décadas compartian el

timonel de la politica econémica con el gobierno federal."” Para materializar el control de

% Enrique Cardenas, op. cit., p. 644.

% Enrique Cardenas, gp. cit., p. 645.

% BEnrique Cardenas, op. cit., p. 640.

» Lorenzo Meyer, op. cit., p. 26.

100 Carlos Bazdrech Parada, “Retrospectiva”, en Cuando el estado se hizo banquero: consecuencias de
la nacionalizacion bancaria en México, comp. Por Gustavo A. Del Angel-Mobarak, Carlos
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cambios, el presidente Lopez Portillo nombré como director general del Banco de México a
Carlos Tello, uno de los artifices de la nacionalizacién bancaria, por lo que el banco central
perdi6 la poca autonomia que le quedaba con su previo director, Miguel Mancera, quien se

habia pronunciado en contra de esta medida.'"!

Con el fin del sexenio de Lopez Portillo se puede decir que terminé el periodo del
estado desarrollista en México. El gobierno consiguiente de Miguel de la Madrid buscéd
delimitar el papel del estado en la economia. Con la llamada “Reforma Econémica” de los
articulos 106, 25, 26, 27, 28 y 73 de la Constitucion, el nuevo titular del ejecutivo federal

delimitaria los alcances de la actividad estatal en la economia.'”

Origenes v consolidacion del neoliberalismo en México

Los origenes del neoliberalismo en México han sido estudiados profundamente y se han
presentado diferentes posturas. Por una parte, se ha explorado la posible influencia
internacional en la adopciéon de las ideas neoliberales en México ya que, a partir de finales de
la década de 1970 se instaur6 en la mayoria de los paises de “occidente” la llamada “revolucién

conservadora”, la cual modifico la relacion entre el estado y el mercado.'”

Por otra parte, como comenté en la introduccion de este texto, se ha demostrado que
el pensamiento neoliberal se presentd en el panorama mexicano desde la década de 1930, como

respuesta a las politicas heterodoxas intervencionistas y nacionalistas del gobierno de Lazaro

Bazdrech Parada y Francisco Suarez Davila (Ciudad de México: Fondo de Cultura Econémica,
2005): 126.

101 Enrique Cardenas, gp. ¢it., p. 650.

192 Enrique Cardenas, op. dit., p. 664.

' Victor Manuel Olea, gp. cit., p. 148.
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Cardenas. Sus representantes eran empresarios e intelectuales, ligados principalmente al sector

bancario.'” Luis Montes de Oca —uno de los directores mas importantes en la historia del

Banco de México— fue el principal representante de este grupo.'” Dado que esta teoria explica

particularmente la incursién de los protagonistas del movimiento tecnécrata-monetarista en

las instituciones relevantes a la politica econdmica del pais, la exploraré con detenimiento en
b

la siguiente parte del capitulo.

En términos formales, la consolidaciéon del estado neoliberal se puede reconocer a
partir de decisiones publicas concretas. Una de ellas fue la “Reforma Econémica” mencionada
en el apartado anterior. El objetivo de esta reforma era, segin el presidente Miguel de la
Madrid, “reforzar la facultad de rectoria econdémica del estado, concentrando recursos e
instrumentos en las actividades que contribuyan al bienestar de las mayorfas y consoliden

nuestra independencia econémica (...) respetando las libertades econémicas (...)”.""

La “Reforma Econdémica” tendria los siguientes ejes: aumentar los impuestos y otros
ingresos fiscales, reducir el gasto publico, buscar la renegociacion de la deuda externa con una
extension en los plazos de pago, y brindar seguridad a las inversiones por medio de la
proteccion del empleo y apoyos a las empresas nacionales con el fin de paliar la deuda externa
privada."” En un sentido mas general y trascendental, la reestructura de la politica econémica,
que marcarfa el inicio del estado neoliberal tendria dos direcciones: la reduccién en tamafio y
complejidad del sector publico y la apertura comercial al exterior. La reduccion del gobierno

en el sexenio de Miguel de la Madrid comenzaria con la eliminacién de fideicomisos, acciones

104 Marfa Eugenia Romero, op. cit., p.9.

10> Marfa Eugenia Romero, op. cit., p. 11.

196 Salvador Rocha, “Las reformas constitucionales iniciadas por el Licenciado Miguel de la
Madrid Hurtado” Revista Juridica UNAM: 251.

07 Enrique Cardenas, op. ¢it., p. 667.
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minoritarias y, mas importante, la privatizacion de empresas publicas. El nimero de entidades
con alguna participacién publica pas6 de 1,115 en 1982 2 941 en 1985 y 617 en 1987."" Por su
parte, la apertura comercial comenzarfa gradualmente en 1983. Esto se logré eliminando
restricciones al sistema proteccionista predominante en la etapa del estado desarrollista. En
1983, la totalidad de las importaciones requerian licencia, ademas de contar con 16 niveles de
aranceles. Para 1987, el 73.2% se liberaron de las licencias y se redujeron a siete los niveles

arancelarios.'”

Con el inicio del gobierno de Miguel de la Madrid, se intento recuperar la confianza de
la élite empresarial y de los sectores financieros. Se comenzé con el proceso de revertir la
nacionalizacion de la banca, se centralizaron las decisiones en politica monetaria en un grupo
de tecnocratas adscritos al Banco de México, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la

Secretarfa de Planeacion y Presupuesto (SPP).

El papel del Banco de México en ambos proyectos de estado

El Banco de México es una institucion que experimenté el cambio institucional en su maxima
expresion y que también fue manejada segin el régimen autoritario del que formo parte. Desde
su fundacién, los gobiernos federales modificaban las atribuciones del banco central a
conveniencia de sus proyectos. A continuacion, expondré el origen del Banco de México y el

rol que jugd en el estado desarrollista y en el estado neoliberal.

En la década de 1920, la entrada en cargo del presidente Plutarco Elfas Calles y el

ingeniero Alberto J. Pani en la Secretarfa del Tesoro marcé un cambio significativo en el papel

198 Enrique Cardenas, gp. cit., p. 668.
109 Enrique Cardenas, op. cit., p. 668.
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del gobierno en la economia. El nuevo gobierno estaba decidido a aprovechar la estabilidad
politica y el control social que se habia logrado desde el mandato de Alvaro Obregén.”” A
partir de la segunda mitad de 1920 el crecimiento econémico mexicano se reactivo después de
los estragos ocasionados por la Revolucion Mexicana. Entre 1925 y 1926 el PIB creci6 a una
tasa promedio del 6.1%."" La politica fiscal en este petiodo fue ortodoxa, siempre priotizando
un presupuesto balanceado.'” La creacién de infraestructura bancatia por parte del gobierno
inici6 en el afio 1924, cuando el presidente Calles cre6 la Comisiéon Nacional Bancaria, la cual
estaba encargada de vigilar el cumplimiento de las regulaciones, supervisar la banca privada y
otorgar los medios necesarios a la Secretarfa de Hacienda para el impulso del sistema
bancario.'” Al afio siguiente, el 1 de septiembre de 1925, el gobierno callista fundaria la
institucién mas importante en el contexto de la politica fiscal mexicana: el Banco de México.
La idea de un banco tnico de emision habia sido implantada desde el gobierno revolucionatio,
pero no se habia concretado por falta de recursos.'™* Las atribuciones que se le otorgaron al
banco central fueron: la regulacién de la circulacion monetaria, el monopolio en la emisién de
billetes, los cambios de moneda extranjera y tasa de interés, las operaciones bancarias

correspondientes a bancos de depésito y de descuento, entre otras.

En la consolidacién del estado desarrollista, el gobierno cardenista le darfa una nueva
tarea al banco central de México. En la “limpia” que harfa Lazaro Cardenas en el gobierno
federal para borrar cualquier vestigio del llamado “Maximato”; el presidente michoacano

colocaria como director del Banco de México a Luis Montes de Oca, un economista ortodoxo

110 Enrique Cardenas, op. ¢it., p. 378.
11 Enrique Cardenas, op. ¢it., p. 379.
112 Enrique Cardenas, op. ¢it., p. 381.
113 Enrique Cardenas, gp. dit., p. 385.
14 Enrique Cardenas, op. ¢it., p. 385.
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que, a pesar de que no compartia la vision de Cardenas para la nueva economia politica de
México, resultarfa un nombramiento inteligente ya que Montes de Oca representaba los

intereses del sector bancario y funcionarfa como un intermediario entre ellos y el gobierno

federal.!’®

El inicio del gobierno cardenista y del llamado “nacionalismo econémico” afrontd una
controversia dentro del gobierno federal. Esta se debia al uso que el gobierno entrante le daria
al crédito del banco central, el cual buscaria utilizar a la Secretarfa de Hacienda como principal
instrumento para el financiamiento del gasto publico, lo cual era irregular de acuerdo con la
Ley Organica del Banco de México. Esta ley tuvo una revisiéon en 1935 a cargo del secretario
de hacienda, Eduardo Sudrez, y del director del banco central, la cual llevé a la reforma de la
Ley en 19306. En esta, se le otorgaron nuevas funciones al Banco de México: las relativas a la
regulacion de la emision y circulacion de la moneda, los intercambios con otros paises y el
mercado de divisas, ademas de la custodia de la estabilidad de precios y el financiamiento al
gobierno federal con menos del 10% de sus ingresos anuales. Esta nueva regulacion instituia
al Banco de México como institucion de “segundo piso”, obligando a la banca comercial a
asociarse con el banco central y formando barreras que permitirian la intromisién del estado
en la politica monetaria. Por ello lo propuesto por el proyecto cardenista chocd con lo

trabajado por la comisién econémica que disefiarfa la reforma de 1936.11°

El desacuerdo entre el consejo administrativo del Banco de México y el gobierno
tederal lleg6 a tal punto que el primero armarfa una comitiva encargada de recabar informacion

que le demostrara al presidente Cardenas los peligros de la politica econémica que estaba

115 Marfa Eugenia Romero, gp. ¢it., p. 60.
116 Marfa Eugenia Romero, gp. ¢it., p. 55.
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adoptando. El director del banco central, junto con su consejo administrativo, solicitarian
formalmente al presidente modificar la politica econémica hacia una politica monetaria y fiscal
restrictiva, con el fin de mantener la estabilidad monetaria y defender las reservas del Banco
de México."” Ante esto el presidente y su secretario de hacienda impulsarfan una enmienda a
la Ley Organica del Banco de México en 1938 para flexibilizar el otorgamiento de crédito por
parte del banco central al gobierno federal. Esta enmienda se asentarfa con la reforma oficial
a la Ley Organica del Banco de México en 1941. Asi, el gobierno cardenista adoptaria
formalmente una politica anticiclica, creadora de empleo y que buscaria el bienestar de la
poblacién, tal como habia propuesto inicialmente en su Plan Sexenal.""® A partir de entonces,
el ejecutivo federal, tanto en el gobierno cardenista como en el consiguiente de Avila Camacho,
utilizarfan al Banco de México y sus recursos para financiar los proyectos del gobierno. En sus
recuerdos, el secretario de hacienda entre 1934 y 1940, Eduardo Suarez, describié que este
mecanismo funcionaba gracias a que el banco central utilizaba el encaje legal que obligaba a
los bancos comerciales a depositar dinero en el Banco de México y este lo prestaba al gobierno

federal.'”

Después de Montes de Oca, el director que asumié6 el cargo del Banco de México
fue Eduardo Villasefor, hasta entonces subsecretario de hacienda y que dirigiria el banco

central el resto de la administracion cardenista y durante la presidencia de Avila Camacho.'

El papel del Banco de México en el estado desarrollista serfa, entonces, responder a las
necesidades del gobierno federal en la financiacién del gasto publico y a la voluntad del
ejecutivo federal. Como se expuso anteriormente, esto se llevo a sus maximas consecuencias

en el sexenio de Luis Echeverria y José Lopez Portillo. En el gobierno echeverrista, Hugo B.

17 Marfa Eugenia Romero, op. cit., p. 80.
118 Marfa Eugenia Romero, p. cit., p. 79.
119 Marfa Eugenia Romero, gp. ¢it., p. 83.
120 Maria Eugenia Romero, gp. ¢it., p. 89.
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Margain, secretario de hacienda, y Ernesto Fernandez Hurtado, director del Banco de México,
intentaron hacer la defensa de la autonomia del banco central. El primero, tratando de
controlar el gasto publico que se desbordaba. El segundo, mediante la contencién de las
presiones inflacionarias que se intensificaban. No lograron su cometido porque las
circunstancias fueron en general muy desfavorables a esa causa. Margain fue incluso destituido
de su cargo en forma fulminante a mediados de 1973. Se le dijo que “la economia se maneja
desde Los Pinos”. La declaracién no pudo ser mas clara y contundente sobre la imposibilidad
de darle coherencia a la politica fiscal y autonomia al manejo monetario. Las presiones
inflacionarias se desbordaron, la balanza de pagos se fue haciendo cada vez mas vulnerable y
la deuda publica externa crecié en forma muy rapida.'” En estas etapas quedé en evidencia la
importancia del poder presidencial tanto en el gobierno federal como en la labor del Banco de
México. Como exploraré mas adelante, esto se mantendria en el momento del cambio

institucional.

Por otra parte, en el Banco de México ya florecerian los perfiles tecnodcratas y
neoliberales antes de este punto de quiebre. Mencioné anteriormente a Luis Montes de Oca,
economista ortodoxo que diferfa en perfil y perspectiva del proyecto cardenista que
acompafiaba como director del banco central. Mas adelante, podemos encontrar perfiles como
los de Gustavo Petricioli y Francisco Gil Diaz, responsables de la “americanizacion” del
Instituto Tecnologico de México, centro de estudios que naci6 de las influencias neoliberales

presentes desde el cardenismo e impulsadas por personajes como Hayek y herederos

! Eduardo Turrent Diaz, “Las tres etapas de la autonomia del banco central en México”,
Abndlisis Econdmico 43 (2005): 41-42.
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ideolégicos del Instituto Cultural Ludwig von Mises.'”” Ambos después fungieron como

subdirector y subgobernador del Banco de México, respectivamente.'*

El Banco de México se caracterizé por ser un de impulsor de la profesionalizacion y
tecnificacion de sus funcionarios. De hecho, en la década de 1940, el banco central impulsé el
primer programa de posgrados al extranjero en México.”” En la naciente época del
neoliberalismo, los economistas que adquitian puestos relevantes a la politica econémica del
pais generalmente lo hacfan después de concluir estudios de posgrado en el extranjero. El
numero de funcionarios con estudios de posgrado en el extranjero en puestos de formulacion
de politicas econémicas (presidencia de la republica, secretarios de Economia, Hacienda y
Crédito Publico; y Planeacion y Presupuesto y directores del Banco de México) aumentd
drasticamente a partir de Echeverria —de 25 a 57—y se duplicé a partir del gobierno Miguel de

la Madrid —de 57 a 100—.'*

La legitimidad que tenian estos perfiles de funcionarios publicos formados en el
extranjero era otorgada por requerimientos externos a México. Estados Unidos comenzé a
configurar el control de los mercados financieros en la década de 1960 con dos instituciones
financieras: el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI). En ese
entonces, México no tuvo ninguna necesidad de atender a las presiones de estas nuevas
instituciones ya que la dependencia de la economia mexicana en recursos extranjeros eran

limitados, dado que la etapa de sustitucién de importaciones estaba en su pleno auge. Sin

' Maria Eugenia Romero, op. cit., p. 12.

' Sarah Babb, “Del nacionalismo al neoliberalismo: El ascenso de los nuevos Money Doctors
en México”, en Politicas de economia, ambiente y sociedad en tiempos de globalizacion, ed. por Daniel
Mato (Caracas: Facultad de Ciencias Econdémicas y Sociales, Universidad Central de
Venezuela, 2005): 160.

' Sarah Babb, op. cit., p.161.
125 Sarah Babb, op. dit., p.163.
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embargo, con la deuda adquirida en el sexenio de Echeverria y de Lopez Portillo, el FMI
condicioné sus préstamos al gobierno mexicano a cambio de implementar una reforma
estructural.”” Esto se logré después de que los funcionarios del Banco de México, promotores
de la liberalizacion del mercado, en colaboraciéon con la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico, diseminaran en 1984 una serie de politicas que facilitarfan la apertura comercial. A
consecuencia de esto, el FMI le otorgd a México el primer “Préstamo de Politica Comercial”,
una cifra considerable de dolares a cambio de una amplia liberalizaciéon comercial. Esto se
profundizé cuando el presidente estadunidense Ronald Reagan determinara que México no
podria seguir negociando con las instituciones financieras internacionales si no implementaba
reformas estructurales sustanciales. Con esta legitimidad internacional, los perfiles de
tecnocratas con posgrados en el extranjero implementarian las reformas neoliberales en

México.””’

El protagonismo de estos perfiles en la administracién publica federal inicié con el
enfrentamiento entre dos frentes y sus respectivas visiones sobre la situacion fiscal del pafs,
originado por el reordenamiento burocratico propuesto por el presidente Echevertia. Por un
lado, los desarrollistas-estructuralistas, funcionarios cercanos al presidente y al partido
hegemonico, impulsaban la agenda de expansion de las agencias paraestatales. Por el otro lado,
los monetaristas-tecnécratas funcionarios jovenes que se agruparon desde el Banco de México

y la SHCP y proponian una visioén ortodoxa de la economia y el gasto publico.

Luis Echeverria se encontré con una administracién publica desorganizada y

disfuncional, ademas de una subrepresentacion de la clase media educada en las diversas

126 Sarah Babb, op. cit., p.165.
127 Sarah Babb, op. dt., p.167.
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instancias del sistema politico. Esto marcé el inicio de su politica de ajuste institucional.'® T.a
reforma administrativa de Echeverria, conocida como el “desarrollo compartido”, buscaba
representar a las clases ascendentes que se sentian marginadas en el ambito politico y
econémico. Este proyecto buscaba asociarse con el crecimiento econémico y la
profesionalizaciéon de la funcién publica, asi como con el fortalecimiento del sector popular
dentro del partido. El “desarrollo compartido” pretendia otorgar al estado un papel central en
todos los niveles. En el ambito politico, esto implicé reforzar el poder del presidente como
representante legitimo del estado. En lo administrativo, buscaba priorizar la planificacion y un
notable fortalecimiento del sector publico. En lo econémico, se reflej6 en una creciente

participacién del estado en la economia y un aumento del gasto social.'”

Con esta reforma, Echeverria busc6 hacerse de un equipo cercano a él, caracterizado
por la profesionalizacion técnica, altos estudios universitarios y de posgrado en el extranjero,
que representaran a esa élite que se sentia olvidada y que, al mismo tiempo, defendieran el
interés del presidente y sus cercanos de continuar con el estado desarrollista basado en un alto
gasto publico de los monetaristas-tecnécratas ortodoxos que empezaban a cobrar relevancia

desde Hacienda y Banxico.

Luis Echeverria no logré cumplir sus objetivos principales. A nivel administrativo, los
grupos que utiliz6 no pudieron asegurar la coherencia de las politicas publicas, y debido a la
falta de tiempo, no pudo formar un equipo homogéneo y compacto, un verdadero

conglomerado de actores capaz de desarrollar un conocimiento suficiente del entorno y

18 sabelle Rousseau, México: ;Una Revolucion Silenciosa? Elites Gubernamentales y Proyecto de
modernizacion (1970-1995), 1.* ed. (Ciudad de México: El Colegio de México, 2001): 79.

'* Isabelle Rousseau, op. cit., pp. 85-86.
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establecer contactos con otros sectores para operar de manera eficaz.” Mientras tanto, los
monetaristas-tecnocratas usaron este fracaso, y las implicaciones econémicas desastrosas
previamente descritas, para demostrar su punto de la necesidad de un giro hacia una economia

ortodoxa.

Ya en el sexenio de Lopez Portillo, comenzaria una reforma administrativa a raiz del
crecimiento andrquico que se present6 con el gobierno anterior en las burocracias. Entre las
principales medidas de la reforma administrativa se incluyeron, por un lado, la reorganizacion
de las secretarfas, que ahora actuarfan como cabezas de sector de las multiples empresas
estatales. Por el otro, la programaciéon del presupuesto. La creacién de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (SPP) representé una inmensa contribucion a esta reforma. Con
sus tres subsecretarias —Programacion, Presupuesto y Evaluacion— y su control sobre las
politicas publicas, la SPP agrup¢ ciertas funciones que anteriormente cumplian tres secretarias:
Hacienda, Sepanal y Presidencia. La esfera de intervencién de la SPP era extremadamente
amplia: programar la deuda publica, elaborar planes de desarrollo econémico —nacionales y
regionales—, y prever su financiamiento —inversiones y gasto corriente— junto con las
modalidades de su evaluacion. La incorporacion de la Subsecretaria del Presupuesto, sustraida
a Hacienda, permitiria a la SPP planificar con toda autonomia, lo cual era una antigua
atribuciéon de la SHCP. La SPP se convertirfa, entonces, una supersecretarfa al manejar el
presupuesto y ser la conexion con las regiones del pais. Estos dos aspectos le otorgarian un
control casi total sobre el resto de la administracion publica; administraba y daba coherencia a
las politicas sectoriales y regionales. Por ello, la primera tarea que el presidente le asigna a esta

nueva instituciéon fue elaborar el Plan Global de Desarrollo (PGD), un enorme proyecto

130 Jsabelle Rousseau, gp. ¢t., p. 109.
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enmarcado por dos leyes: la Ley de Programacién, Control y Gasto Publicos y la Ley General
de la Deuda Publica.”" Cabe aclarar que esta secretatia se le otorga al grupo desarrollista-

estructuralista.

Los monetaristas estaban concentrados principalmente en la SHCP, que perdié
capacidad de gestion y planificacién con la creacion de la nueva supersecretaria entregada a los
estructuralistas. En términos cuantitativos, la SHCP perdi6 una cuarta parte de su estructura,
y cualitativamente, fue despojada de su reserva clientelar, ya que dejo de ser el ente encargado
de otorgar el presupuesto. La dificultad estructural para recuperar estas capacidades hizo que
los monetaristas buscaran no derrocar esta nueva organizacion, sino tomar el control de ella.
Ademas, Lopez Portillo puso al frente de la SHCP a un estructuralista como Moctezuma Cid
y colocd a una persona de su plena confianza, Carlos Tello, al frente de la SPP, lo que debilitd
aun mas a la secretarfa habitada por los monetaristas y consolid6 el control estructuralista

sobre la nueva supersecretarfa.'”

Programaciéon y Evaluacién no consiguen unificar sus métodos de trabajo. En
contraste, Presupuesto demostré una considerable coherencia interna, lo que le permitié
reorganizar sus recursos. Este departamento se beneficiaria del privilegio de la antigiedad,
manteniendo a su personal, su clientela y su estilo, y permaneciendo vinculado a su antigua
secretarfa, SHCP, por medio de las camarillas monetaristas-tecnocratas. Ademas, sus
integrantes compartian el mismo lenguaje y una vision comun sobre las causas y soluciones a
los problemas econémicos y financieros del pais. Mientras tanto, SHCP se fortalecia: en junio

de 1977, se crea la Direccion General de Programacion bajo el control del subsecretario Miguel

131 Isabelle Rousseau, op. ¢it., p. 123.
132 Jsabelle Rousseau, op. ¢t., p. 126.
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de la Madrid, dotandola de facultades similares a las de la Subsecretaria de Programaciéon de la

SPP."

A pesar de esto, Miguel de la Madrid no logra neutralizar la influencia de la SPP, por
lo que entre 1977 y 1979 intenta apoderarse de ella y hacerla un bastiéon de los monetaristas.
La SPP ofrecia ventajas organizacionales significativas. Apoderarse de ella le permitirfa a
Miguel de la Madrid una mejor posicién en la lucha contra los estructuralistas. Para lograrlo,
emple6 diversas tacticas. Reestructuré su red de alianzas tacitas y coyunturales en la alta
administracién, aprovechando los antagonismos y simpatias ideoldgicas, asi como las
amistades y antipatias personales, para influir en la definicion de las politicas principales del
sexenio. También utilizé rumores y desinformacion para perturbar la toma de decisiones. Sin
embargo, el equipo de la SPP, bajo la direccién de Garcia Sainz, mostré una gran incapacidad
estratégica para prever y contrarrestar estos ataques politicos. Estas dificultades provocaron la
lentitud en la elaboraciéon del Plan Global de Desarrollo y su incapacidad para defenderlo
publicamente. El PGD era la mejor carta de Lopez Portillo. Deseando que su proyecto
prosperara, el 21 de mayo de 1979, el presidente decidi6 entregar la SPP a los monetaristas y
nombré a Miguel de la Madrid para dirigirla. Desde la perspectiva presidencial, la incapacidad
de los desarrollistas dentro de la SPP para lograr sus objetivos fue dramatica, ya que esta
secretarfa representaba la contribucién personal del presidente al proyecto de modernizacion

del sistema politico iniciado por su predecesor.134

Después de tomar la SPP, la designaciéon de Miguel de la Madrid como candidato a la

presidencia del partido oficial parecié un mero tramite. Fue la eleccion del sucesor de Lopez

133 Isabelle Rousseau, gp. ¢it., pp. 127-128.
134 Jsabelle Rousseau, op. ¢t., p. 132.
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Portillo por Miguel de la Madrid, la que decantaria la disputa entre estos dos grupos. Miguel
de la Madrid cumplia con el perfil necesario para satisfacer las voluntades de las agencias
multilaterales y los acreedores extranjeros: posgrado de Administracién Publica en Harvard y
amigo de los banqueros y hombres de negocios.”” Asi, los funcionarios monetaristas-
tecnocratas de la SPP, SHCP y el Banco de México se posicionarfan como esenciales en la
consolidacién del proyecto neoliberal en el estado mexicano. La dinamica de este grupo la

exploraré con mayor profundidad en el siguiente capitulo.

Los actores exdgenos v enddgenos

Como he mostrado a lo largo del capitulo, la transformacién del gobierno federal de uno
desarrollista a uno neoliberal, y del Banco de México en este proceso, implicé cambios
impulsados por actores exdgenos y enddgenos que se materializaron en cuatro situaciones
concretas. La primera tiene que ver con la generacion del déficit fiscal por el agotamiento del
modelo de industrializacién por sustituciéon de importaciones junto con el gasto publico
desmedido por parte del gobierno federal. Esto desembocd, como mencioné anteriormente,
en que el gobierno federal mexicano tuviera que acudir a préstamos en el extranjero y a asumir
una deuda sin antecedentes en la historia del pafs. Aqui se introduce la segunda situacion: las
intenciones del gobierno estadunidense, por medio del Fondo Monetario Internacional, de
que México adoptara una apertura comercial a cambio del préstamo otorgado, lo que arriba

mencioné como el primer “préstamo de politica comercial”.

135 Sarah Babb, op. dit., p.160.
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Como expliqué en la parte anterior, el banco central y las atribuciones que se le
otorgaban, dependfan del proyecto perseguido por el gobierno en turno, dinamica propia del
sistema politico autoritario preponderante en el contexto del caso de estudio. La tercera
situacion entonces serfa la entrada a la presidencia de Miguel de 1a Madrid, la cual consolidaria
el proyecto neoliberal. Ia cuarta, el poder atribuido a los funcionarios publicos que dominaron
la Secretaria de Programacién y Presupuesto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico y el
Banco de México, el grupo monetarista ortodoxo, que impulsarfa una perspectiva de
liberalizacion comercial. De esta forma, los funcionarios con perfiles especificos y afines al

neoliberalismo dentro de estas instituciones jugarian un rol muy relevante en la transicion.

Las situaciones aqui identificadas permiten delimitar, entonces, dénde deben buscarse
los actores e ideas que componen el proceso ideacional. Los actores exdgenos a la institucion
del Banco de México fueron el presidente de la republica y el FMI, mientras que el endégeno
fue el grupo monetarista ortodoxo. Paralelamente, en la vision general del gobierno federal
podemos identificar al FMI como actor exégeno y al presidente de la republica como el actor

endbgeno.

En el siguiente capitulo profundizaré en la adopcion de las ideas neoliberales por parte
de estos actores y en como esto se materializ6 en la construccion de una metanarrativa de
crisis que desembocé en la transicién del estado desarrollista al estado neoliberal en el gobierno

federal mexicano y especificamente en el Banco de México.
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CAPITULO III

DE LA CONSTRUCCION DE CRISIS AL CAMBIO INSTITUCIONAL EN EL
GOBIERNO FEDERAL MEXICANO Y EL BANCO DE MEXICO

Como he sefialado previamente, el cambio institucional esta vinculado al proceso ideacional,
que lo compone la adopcién de un grupo de ideas por parte de actores endogenos y exdgenos
de las instituciones bajo analisis, las cuales son afectadas por el contexto politico circundante.
Ahora bien, es necesario profundizar en cémo estos factores pueden dar lugar a un cambio
institucional. Mediante la adopcién de ciertas ideas, los actores —transformados en
emprendedores de politica publica— intentan promover sus intereses y construyen

metanarrativas de crisis que justifican la necesidad de un cambio institucional.

En este capitulo identificaré a los actores y explicaré como ocurrio esa adopcion de ideas,
la construcciéon de una metanarrativa de crisis a partir del proceso ideacional creado y la
solucién propuesta que propicié el cambio institucional en el gobierno federal y
especificamente en el Banco de México. Como mencioné en el capitulo anterior, analizaré a
los actores en dos niveles: el primero, el del gobierno federal y, el segundo el del Banco de

México. De igual forma, se clasificaran los actores como enddgenos y exégenos a cada uno.

El capitulo se dividira en cuatro partes. En la primera, enfatizaré en quiénes fueron estos
actores y como adoptaron las ideas neoliberales. En la segunda, describiré cémo cumplieron
con los elementos necesarios para convertirse en emprendedores de politica publica. En la
tercera, sefialaré cual fue la metanarrativa de crisis creada a partir de este proceso ideacional.
Por dltimo, concluiré el capitulo sefialando el tipo de cambio institucional que se llevé a cabo

a partir de la clasificacién propuesta por Mahoney y Thelen.
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Los actores v las ideas neoliberales

La construccién del proceso ideacional, es decir, la adopcion de ideas por parte de los actores,
explica una parte significativa del cambio institucional. En la transicion del estado desarrollista
al estado neoliberal, identifico tres actores que impactaron al gobierno federal y al Banco de
México: el Fondo Monetario Internacional, los monetaristas-tecndcratas emergentes del

gabinete econémico y el titular del poder ejecutivo.

Antes que nada, una consideracion que me importa resaltar es la del papel del
presidente como actor central. Como mencioné en los dos primeros capitulos de esta tesis, el
sistema politico mexicano —sobre todo después de la Revolucién Mexicana y en particular en
el periodo que trata esta tesis— se puede definir como presidencialista y autoritario. La figura
presidencial cuenta con amplias facultades constitucionales y otras metaconstitucionales que
se le otorgan como lider del partido de gobierno. Por lo mismo, es crucial analizar el papel del
presidente en cualquier analisis institucional del gobierno federal mexicano, y particularmente
en este caso de estudio, en el que las decisiones tomadas desde el ejecutivo federal fueron
fundamentales en el proceso de la transicién del estado desarrollista al estado neoliberal. Es
port ello que, en este analisis, el presidente participa como actor endégeno al gobierno federal
mexicano, asi como actor exdégeno para el Banco de México. Esclareciendo lo anterior,
explicaré entonces como ocurrié la adopcién de las ideas neoliberales por parte de los actores

mencionados.

Las ideas pueden adoptar la forma de suposiciones que justifican o cuestionan las politicas
e instituciones existentes. El andlisis del paradigma neoliberal, que se aborda en esta tesis,

ilustra claramente este fenémeno. “Las ideas participan en la construcciéon de los problemas
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sociales, econdmicos y ambientales que los actores politicos pueden atender”.” Dado ese
contexto, los actores pueden buscar ideas alternativas para solucionar los nuevos problemas
que enfrenten. Los actores que analizaré a continuaciéon se encontraron con las ideas
neoliberales en un contexto de alta incertidumbre y de una extrema necesidad por dar solucién

a los problemas que se les presentaron, dando lugar a la construccion del proceso ideacional.

El Fondo Monetario Internacional

Comenzaré con el actor exogeno al gobierno federal: el Fondo Monetario Internacional. El
FMI se encontré con las ideas neoliberales en el proyecto de politica exterior de Estados
Unidos en el contexto de la Guerra Fria. De hecho, el FMI tuvo su propio cambio institucional
en ese proceso de adopcion de las ideas neoliberales, producto de la voluntad del gobierno de
EUA por expandir la liberalizacién comercial a todo el mundo. Babb y Kentikelenis lo
denominan “la redireccion de una institucion internacional sin la necesidad de cambiar sus
reglas escritas”. A principios de la década de 1980, tanto la dirigencia como los empleados de
la organizacién empezaron a destinar los recursos hacia préstamos que involucraran reformas
de liberalizacién de mercado. Esto se logré porque las ideas neoliberales ya habian florecido
en el Fondo sin necesidad de un cambio de mando. Solo se siguié la tendencia “popular” en
la cual se establecia que la liberalizacién del mercado era beneficioso para el “desarrollo” de

los paises."”’

% Daniel Béland, “Ideas, institutions, and policy change”, Journal of European Public Policy 16
(2009): 704.

7 Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, “The Making of Neoliberal Globalization: Norm
Substitution and the Politics of Clandestine Institutional Change”, American Journal of Socioology
6 (2019): 1726.
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Para entender el funcionamiento del FMI y cémo se llego a lo anteriormente mencionado,
cabe decir que el Fondo es gobernado por una junta ejecutiva compuesta por directores que
representan a sus paises de origen. El peso del voto de cada uno de estos directores depende
del tamafio de la economia del pafs que representan. El Tesoro estadunidense, por ejemplo,
representa el accionista mas grande en la junta del FMI, poseyendo asi el 19.3% de los votos
en 1985." Muchas de las politicas que se discuten en esta junta surgen de meticulosos estudios

desarrollados por los empleados del Fondo y sus departamentos de investigacion.

El FMI en sus origenes condicionaba sus préstamos a cambio de la estabilizacién
financiera del pafs destino: controlar la inflacién, invertir en bienes publicos y estabilizar la
moneda.”” En primera instancia, los miembros de la junta ejecutiva vefan como ilegitimo
condicionar préstamos a los paises a cambio de una transformacién en sus politicas
administrativas. Se decfa que el objetivo del Fondo era solo vigilar las variables
macroeconémicas de los paises. Con la entrada de la administracién de Ronald Reagan en los
Estados Unidos esto cambiaria, cuando se produjo un informe por parte de los empleados del
Fondo en el que se hablaba sobre la recomendacion de impulsar en los paises una politica de
reduccion del sector gubernamental. Los paises en vias de desarrollo rechazaron estas
recomendaciones. Los paises de alto ingreso, por su parte, también se negaron a cambiar la

politica de condicionalidad de préstamos.140

En 1971, con el cambio en el régimen monetario de Estados Unidos, los directores y
empleados del FMI vieron una oportunidad para reformar la organizaciéon. Su propuesta de

usar la politica de condicionalidad para promover politicas de apertura comercial resonaba

® Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. cit., p.1729.
" Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. dit., p.1731.
' Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. ¢z, p.1734.
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favorablemente con las teorfas que empezaron a dominar los departamentos de economia de
las universidades de élite, en donde los nuevos reclutas del FMI normalmente se preparaban.
Sin embargo, la propuesta por parte de los empleados no podia seguir adelante sin el respaldo
de la junta ejecutiva."* Aunado a esto, la crisis de 1982 que azoté principalmente a los paises
en vias de desarrollo representd una oportunidad mayuiscula para el FMI, ya que este vio su
capital incrementado por un 48% al otorgar los préstamos mas grandes de su historia."* El
secretario del tesoro de la administracion de Reagan, James Baker, vio en el FMI una
organizacion que le ayudarfa a impulsar los intereses de Estados Unidos, como hacer que los
paises deudores pagaran su deuda por medio de los bancos estadunidenses y llevaran a cabo

la apertura de sus economias al comercio, inversion e intercambio con el sector privado.'*

Los paises en vias de desarrollo, por su parte, se encontraron con una pared. Debido a las
altas deudas con las que contaban y la necesidad del financiamiento externo, los miembros de
estos paises no se encontraban en posicion de enfrentar las intenciones de Estados Unidos y
la administracién del Fondo. Ademas, varios de los nuevos funcionarios de estos paises, como
México, serfan educados en prestigiosas universidades estadunidenses, en donde estas
doctrinas eran promovidas. Estos funcionarios se unirfan posteriormente al Plan Baker por

convencimiento propio.'*

En 1985, Baker present6 ante el Banco Mundial y la FMI su “Plan Para Un Crecimiento
Sostenible”, también conocido como el “Plan Baker”, el cual se sostenia en tres pilares: que

los pafses deudores adoptaran politicas macroecondémicas y estructurales, respaldadas por las

' Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. cit., p.1734.
14> Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. cit., p.1735.
' Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. cit., p.1735.
'* Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. c/z., p.1747.
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instituciones financieras internacionales, para promover el crecimiento, ajuste de la balanza de
pagos y reduccion de la inflacién; aceptar la supervision del FMI para implementar politicas
de crecimiento orientadas al mercado; y el incremento de préstamos por parte de la banca
privada en cambio de programas de ajuste.'” Los paises deudores no estaban de acuerdo y
crefan que esto iba en contra de los principios del Fondo. Y en efecto, estas nuevas politicas

condicionales violaban lo establecido en las “Directrices sobre el Condicionamiento’.'*

Cuatro politicas se difundieron por el FMI a partir de esto: determinar correctamente los
precios, mantener un balance comercial y fiscal en los presupuestos nacionales, abrir la
economia y privatizar. Los medios de difusiéon de estas politicas fueron los “préstamos
condicionales organizacionales”. Estos implicaban que, para acceder a los recursos del FMI,
los paises en desarrollo debian implementar una lista de reformas de liberalizacion econémica,
incluyendo la privatizaciéon de empresas publicas, el intercambio comercial flexible, y la
desregulacion de las actividades econémicas nacionales.'” Como mencioné en el capitulo
pasado, México serfa uno de los receptores de estos préstamos. En 1982, el gobierno mexicano
firmarfa el primer “Préstamo de Politica Comercial” por parte del FMI para paliar la deuda

externa a cambio de la liberalizacién comercial.

El trabajo simbolico para llevar a cabo este cambio institucional se sostuvo en dos
columnas: Primero, el argumento de que el proposito del Fondo era garantizar el “crecimiento
econémico”, el cual se alcanzaba de mejor forma por medio de la liberalizacién del mercado.'*

Originalmente, desde los lineamientos del FMI el “crecimiento econémico” no era visto como

' Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. ¢it., p.1736.
14 Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. cit., p.1737.
"7 Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. dit., p.1724.
' Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. c/z., p.1745.
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un objetivo, sino como una consecuencia de las actividades de la organizacion. Segundo, Baker
y la direccién del Fondo comenzaron a introducir la idea de que para alcanzar este objetivo
debfa seguirse el Plan Para Un Crecimiento Sostenible. Una vez mas, esta narrativa fue
respaldada por los grandes contribuyentes, particularmente por los representantes de Francia,

Gran Bretafia y Japon.'”

De esta forma, el Fondo Monetario Internacional se consolidatia como un actor
preponderante que, adoptando las ideas neoliberales y del “crecimiento econémico”, y con su
caracter de emprendedor de politica publica que analizaré mas adelante, impactaria
ex6genamente el cambio institucional del gobierno federal mexicano y, en consecuencia, del

Banco de México.

El grupo monetarista-tecnocrata emergente

El actor endégeno al Banco de México y el gobierno federal mexicano en el proceso ideacional
analizado en esta tesis es el grupo de monetaristas-tecnocratas emergentes del gabinete
econémico. En el capitulo anterior explicaba a grandes rasgos como fue que el grupo de
jovenes tecnocratas fue el elegido para liderar el nuevo proyecto econémico mexicano desde
la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y el
Banco de México. Aqui, y para profundizar en la adopcion de las ideas neoliberales, me apoyaré
con el contexto de una de las figuras mas importantes en la historia del banco central: Miguel

Mancera Aguayo.

¥ Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. c/z., p.1746.
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“La crisis de 1982 y el desgaste del modelo desarrollista permiti6 el ascenso de un grupo
de funcionarios publicos identificados con el neoliberalismo, del cual formaba parte Miguel
Mancera. Con su llegada a la direccion general del Banco de México, la politica monetaria se
alej6 de las posiciones heterodoxas de sus antecesores y se apego a la ortodoxia liberal en boga.
Desde ese cargo, le correspondié gestionar los efectos de la crisis de 1982, la privatizacion
bancaria, la obtencién de la autonomia del banco central y la gestiéon de la crisis de 1994,
episodios de la historia econémica reciente en la que nuestro personaje desempefié un papel

fundamental”.'

Miguel Mancera Aguayo fue director del Banco de México 11 afios y, después de la reforma
de 1993 que otorgaria autonomia al banco central, gobernador por otros casi cuatro afios. Ha
sido el segundo dirigente con mas tiempo después de Rodrigo Gémez, que durd 18 afios como
director, de 1952 a 1970. Fue precisamente Rodrigo Goémez quien durante su gestion
impulsaria la doctrina neoliberal. En el inicio de su gestién crearfa la Oficina Técnica de la
Direccién y la dejaria en cargo de Ernesto Fernandez Hurtado, su mano derecha y quien serfa
profesor de Mancera en el Instituto Tecnologico de México, institucion que serfa fundamental
en la doctrina neoliberal mexicana. En la Oficina Técnica de la Direccion se formarfan altos
funcionarios del banco central alineados al neoliberalismo como Mario Ramoén Beteta, Jesus

Silva Herzog, Francisco Gil Diaz y el propio Miguel Mancera."'

Ya desde el sexenio de Echeverria, como también expuse ligeramente en el capitulo

anterior, se dio una divisiéon en el equipo econémico federal. Por un lado, estaba el grupo

" Arturo Valencia Islas, “Miguel Mancera Aguayo”, en E/ Banco De México a Través De Sus
Constructores 1917-2017, coord. por Ludlow, Leonor, y Ma. Eugenia Romero Sotelo (México:
Universidad Nacional Auténoma de México, 2019): 475.

P! Arturo Valencia Islas, gp. cit., p. 487.
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conformado por el presidente: keynesianistas egresados de la Universidad de Cambridge y
agrupados en la Secretarfa del Patrimonio Nacional. Por el otro, en la Secretarfa de Hacienda
y Banco de México estaba el grupo monetarista, educados en universidades estadunidenses y
liderados por el futuro presidente Miguel de la Madrid como subsecretario de Hacienda.
Cuando el sucesor de Echeverria, Lopez Portillo, llegara como titular a la Secretaria de
Hacienda y el ejecutivo federal comenzara a radicalizar su proyecto econémico, las élites
empresariales comenzarfan a acercarse cada vez mas al grupo monetarista de Hacienda y

Banxico.

Al llegar al poder, Lopez Portillo buscarfa fomentar la reconciliacién entre ambos grupos.
Esto llevo a una reforma en la Administraciéon Publica Federal que, entre otras cosas, datfa
nacimiento a la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP)." Lépez Portillo cederia el
control de esta nueva secretaria de estado al grupo desarrollista. Como se mencioné en el
capitulo anterior, la consolidacién del grupo monetarista como lideres del proyecto econémico
se orquestarfa a partir de su labor en la SPP, el ascenso de Miguel Mancera y los tecndcratas
en el banco central y la futura eleccién de Miguel de la Madrid como presidente de México. El
encuentro constante de estos personajes con las ideas neoliberales se darfa, en primera
instancia, con la educacion recibida en las universidades estadunidenses en las que se impulsaba
esta doctrina. En segunda, por su formacion profesional en organismos como la Oficina
Técnica de la Direccion en el banco central. Y en tercera, con el encuentro y agrupacion con
base ideologica de sus perfiles en los organismos federales en los que trabajaron. Su
emprendimiento de politica publica y su contribucion en la construccion de la narrativa de

crisis la analizaré en la siguiente seccion.

132 Arturo Valencia Islas, gp. cit., p. 494.
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El accionar de este grupo de actores puede ser analizado bajo la clasificaciéon de Mahoney
y Thelen sobre el cambio institucional gradual. Por los cambios a la ley que estos actores
impulsaron, se puede decir que operaron bajo la misma ldgica institucional, al no haberla
cambiado radicalmente y haber mantenido el bajo nivel de discrecionalidad sobre la
interpretaciéon de la misma, se puede considerar que ocurri6 un tipo de cambio por
desplazamiento. El grupo monetarista fungirfa como un grupo insurrecto, ya que aprovecho
las bajas probabilidades de veto con las que contaban los funcionarios heterodoxos al haber
perdido credibilidad y, sobre todo, el apoyo del ejecutivo federal ahora en manos de Miguel

de la Madrid.

El ejecutivo federal

En esta dindmica entra el actor central endégeno al gobierno federal y exdgeno al Banco de
México, el titular del ejecutivo federal. El presidente, particularmente en el periodo posterior
a la crisis de la deuda, jugd un rol fundamental en la consolidacién del proyecto neoliberal. En
el primer capitulo expliqué como el que el sistema politico mexicano fuera presidencialista y
autoritario podia explicar, primero, porqué el surgimiento de actores opositores de peso en el
contexto de la transiciéon del estado desarrollista al estado neoliberal era poco probable.
Segundo, porque las decisiones de dos hombres afectarfan la trayectoria del pais hasta

desembocatlo en lo que fue la crisis de la deuda de 1982.

Eso ultimo se comprende en lo explicado en el capitulo anterior, en el contexto politico
de la institucién que atravesarfa el cambio institucional. En este capitulo, me interesa analizar
el rol del presidente, su presencia como actor endégeno y exdgeno y su adopcion de las ideas

neoliberales. En este sentido, Miguel de la Madrid adoptaria las ideas neoliberales de la misma
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manera que el grupo monetarista de la SPP, SHCP y el Banco de México. Obtuvo su maestria
en Administracién Puablica en la Universidad de Harvard y trabajé constantemente con los
grupos neoliberales en la Secretarfa de Hacienda y en la Secretarfa de Programacion y
Presupuesto. Sin embargo, y como explicaré mas adelante, fue en el proceso de
emprendimiento de politica publica y en la construcciéon de la metanarrativa en la que su rol

como actor preponderante fue mas evidente.

La transformacion de los actores en emprendedores de politica publica

Una vez los actores adoptan las ideas y consolidan el proceso ideacional, estos deben contar
con ciertas caracteristicas para convertirse en agentes de cambio, en emprendedores de politica
publica, y lograr convertir ese proceso en una metanarrativa de crisis. Minstrom y Norman las
identifican en cuatro: el poder o capital politico, la definicién e identificacién concreta de los
problemas, la creacién de coaliciones o equipos y la reducciéon de incertidumbre.'” A
continuacion, identificaré cada una de estas caracteristicas en los actores mencionados en la

seccion antetiot.

Para empezar, el Fondo Monetario Internacional y, mas especificamente, su director
general Jacques de Larosiere, y el representante de EUA en la junta directiva, Charles de Lara,
respaldados por el mencionado James Baker, indudablemente contaban con las caracteristicas
descritas arriba. El capital politico con el que contaba el Fondo era principalmente el del
gobierno estadunidense, que lo usaba como intermediario. Como mencioné anteriormente, el

Tesoro Americano representaba al accionista mas grande de la junta directiva, aglutinando el

153 Michael Mintrom y Phillipa Norman, “Policy Entrepreneurship and Policy Change”, Po/icy
Studies Jonrnal, n.° 4 (2009): 649-667.
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19.3% de los votos. Ademas, la sede oficial del FMI se encuentra en Washington, D.C., muy
cerca del centro politico de la superpotencia norteamericana.'” En cuanto a la identificacion
de problemas, tanto el gobierno de Estados Unidos, como sus representantes en el Fondo,
tenfan muy claro que el estancamiento econémico podia afrontarse por diferentes frentes. Para
empezar, desde el gobierno de Ronald Reagan, por lo menos discursivamente, el problema
que EUA atravesaba era la enorme inflacién. Por ello, desde la campafia presidencial, el
candidato republicano promovié una reduccién en los impuestos y, en consecuencia, una
reduccion del estado y su funcién reguladora y proteccionista. Esto no podia funcionar sin la
apertura en los mercados internacionales y nacionales. La idea de que el Fondo debia garantizar
el “crecimiento econémico” respondia al interés de EUA y de la junta directiva del FMI por

modificar la politica de condicionalidad del organismo.

La direccion del Fondo y los representantes estadunidenses supieron crear coaliciones
y generar certidumbre entre sus aliados. En la junta directiva del FMI, se construyeron alianzas
con los paises del G-5 —Francia, Alemania, Gran Bretana y Japén— y con los banqueros
internacionales, quienes no vefan con malos ojos la reforma propuesta por Baker, ya que la
privatizacion les permitiria comprar activos en precios bajos de los paises deudores, como

Petrobras en Brasil.'®

Esto generarfa que los aliados al Plan Baker tuvieran una certeza de que,
si no estaban cien por ciento alineados ideolégicamente al proyecto estadunidense, por lo
menos obtendrian beneficios econdémicos y tangibles por respaldarlo. Para ejemplificar la
creacion de la coalicion de los paises de altos ingresos, esta el caso de Dominica, quien solicit6

un préstamo en 1986 y desde el Fondo se le exigié que, para acceder a éste, debia modificar

los salarios del sector publico, reducir el tamafio de su servicio civil y privatizar la empresa

1> Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. ¢it., p.1729.
155 Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. ¢it., p.1740.
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publica encargada de la electricidad en el pais. Cuando los otros paises de bajos ingresos
comenzaron a demandar estas acciones por parte del Fondo, los miembros de los paises con
mayores ingresos comenzaron a desestimar las acusaciones. El representante britanico, por
ejemplo, consider6é que estas nuevas demandas no eran perjudiciales, al contrario, esto podia

ser beneficioso para todas las partes.'™

En 1986, la privatizacion se introdujo en al menos nueve por ciento de los programas
del Fondo dirigidos a los paises de bajos ingresos. Para 1987, se empez6 a aplicar a los paises
de ingresos medios y, para 1990, estas nuevas politicas aplicaban para el 21% del total de
ambos grupos. La alta condicionalidad de los préstamos en el Fondo ya se habia normalizado
y generalizado, a pesar de ir en contra de la misioén principal de la organizacion. Sin embargo,
como los grandes contribuyentes apoyaban esta modificacion y las voces de los representantes
de los paises de ingreso bajo y medio se desestimaban, esto no era cuestionado.”” Para este

punto, la coalicién conformada por EUA y los paises de alto ingreso ya estaba consolidada.

Un dltimo ejemplo del convencimiento que comenzaron a tener los miembros
poderosos de la junta directiva del Fondo fue cuando finalmente se comenzaron a resignificar
los “Lineamientos sobre la Condicionalidad del Fondo”. Se comenzé a argumentar que estos
eran “maleables” y que, por lo tanto, incluir reformas estructurales como demandas no entraba
en conflicto con estas reglas.” Mientras los paises de menor ingreso demandaban lo alejadas
que estaban las practicas del Fondo con los lineamientos de éste, el representante de Estados
Unidos desestimé estas acusaciones diciendo que ambas cosas estaban en linea, apelando a

que cuando se crearon los lineamientos sobre condicionalidad se pensaron como flexibles y

136 Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. ¢it., p.1743.
17 Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. ¢it., p.1744.
'* Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, gp. c/z., p.1745.
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maleables.”™ Asi, la mayoria de los miembros del Fondo, tanto empleados como directores,
comenzaron a ver los “ajustes estructurales orientados al crecimiento” en un sentido amplio,
que pudiera considerar todas las medidas de ajuste necesarias para mejorar la estructura de los

incentivos econémicos y la eficiencia en la que operaba la economia de los paises.

Segun la clasificaciéon de Mahoney y Thelen, el tipo de cambio institucional que
llevaron a cabo los miembros de la junta directiva en el FMI fue uno por conversion. Las reglas
viejas fueron interpretadas de manera distinta. Los actores oportunistas, en este caso,
aprovecharon la ambigiedad de los Lineamientos sobre la Condicionalidad del Fondo vy las
bajas probabilidades de veto que tenfan los paises de menores ingresos para darle un nuevo

proposito, alineados a los intereses de EUA y a la institucién del Fondo.

En el caso de los monetaristas-tecnocratas del gabinete econémico, todo marché
viento en popa para garantizar su emprendimiento de politica piblica. Como mencioné
anteriormente, el capital politico de este grupo se construy6 desde la unidad ideoldgica y
profesional de sus integrantes y del antagonismo con el grupo que, por lo menos
narrativamente, habfa llevado al pais a la situacién en la que estaba. ILa definicién concreta de
los problemas se manifesté particularmente con el mencionado descontento de la élite
empresarial con el grupo desarrollista-estructuralista y el acercamiento al proyecto monetarista,
que demostrd haber identificado los problemas econémicos del pais: la indisciplina fiscal y el

derroche en el gasto publico.

La creacién de coaliciones fue algo fundamental en el éxito del grupo monetarista, el
cual, como mencioné arriba, se agrup6 desde el frente académico hasta el profesional, siempre

manteniendo unidad con aquellos que mantenfan la similitud ideolégica. Por otra parte, la

' Sarah Babb y Alexander E. Kentikelenis, op. c/z., p.1747.
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certidumbre se garantizaria con resultados: “Después de 1979, el grupo que integra la SPP se
caracteriza por su gran homogeneidad social, profesional y educativa, y muestra una fuerte
unidad de perspectivas sobre la naturaleza de los problemas y de las soluciones que México
debe enfrentar”.'” “La solidez, homogeneidad y capacidad técnica del grupo monetarista le
permiti6 entregar buenos resultados desde la SPP, fortalecer sus lazos con el sector privado
(...) y gracias a su funcién en la distribucion de recursos puiblicos, comenzaron a construir una
base politica propia. La fuerza acumulada en apenas tres afios permitié que Miguel de la
Madrid, personaje en torno al cual se aglutinaba este grupo, fuera designado candidato del

partido oficial a la presidencia de la Reptblica”.'"'

Por ultimo, la figura presidencial, personificada por Miguel de la Madrid, seria el ultimo
actor en emprender las politicas que consolidarian el proceso ideacional. Para ello, primero
tenfa que recuperar el capital politico que, al menos diez afios atras de su mandato, parecia
inherente al puesto que ostentaba. Sin embargo, la figura presidencial sufrié una crisis de
legitimidad iniciada en los tres sexenios previos. Para empezar, a finales del sexenio de Dfaz
Otrdaz, la represion violenta y brutal por parte del estado a ojos de todo el pais del movimiento
estudiantil representd la primera gran gota que tirarfa el vaso de la legitimidad presidencial.
Posteriormente, se dio el ya explicado déficit fiscal provocado por el debilitamiento del
esquema de sustitucion de importaciones y el intento del presidente Echeverria de no perder
credibilidad ante su red de organizaciones corporativas, sindicatos y la ciudadania con el

llamado “populismo tardio”.'” En el siguiente sexenio, la decisién de Lopez Portillo de seguir

190 Isabelle Rousseau, México: ;Una Revolucin Silenciosa? Elites Gubernamentales y Proyecto de
modernizacion (1970-1995), 1.* ed. (Ciudad de México: El Colegio de México, 2001): 135.

! Arturo Valencia Islas, gp. cit., p. 495.

' Lorenzo Meyer, “La crisis del presidencialismo mexicano. Recuperaciéon espectacular y
recaida estructural 1982-1996, Foro Internacional 36 (1996): 12.
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con el gasto publico descontrolado, provocada por el espejismo del boom petrolero y la
posterior expropiacion bancaria no harfan mas que aunar en esta crisis de legitimidad. Fue
entonces que la entrada de Miguel de la Madrid, al frente del gobierno federal y el proyecto
neoliberal, comenzarfa a transformar las reglas del juego econémico con la construccién de
nuevas alianzas politicas y nuevas formas de ver el gobierno. De esta manera, con un fuerte
jalon de timon, el acercamiento a grupos poderosos que se sentian abandonados y traicionados
como el bancario, y con los resultados que le respaldaban en Hacienda y Programacion y
Presupuesto, Miguel de la Madrid retomaria el capital politico que mucho tiempo fue inherente

a la figura presidencial.

La identificacién de problemas por parte de Miguel de la Madrid se identifica
rapidamente con la llamada “Reforma econémica”, expuesta en el capitulo anterior. Con esta,
se buscaria “reforzar la facultad de rectoria econdémica del estado, concentrando recursos e
instrumentos en las actividades que contribuyan al bienestar de las mayorfas y consoliden
nuestra independencia econémica (...) respetando las libertades econémicas (...)”.'* Aunado
a esto, la creacion de coaliciones que venia construyendo de la Madrid desde su paso por las
secretarfas de estado y su materializacion en su gabinete presidencial le otorgarfan certidumbre
a sus aliados. Las caracteristicas del gabinete armado por de la Madrid eran que estaba
coherentemente integrado, con trayectorias estrechas, y una notable coincidencia ideolégica.

Ademis, el equipo del presidente estaba excesivamente especializado.'™* ' En este sentido,

' Salvador Rocha, “Las reformas constitucionales iniciadas por el Licenciado Miguel de la
Madrid Hurtado” Revista Juridica UNAM: 251.

' Rogelio Hernindez Rodriguez, “lLoos hombres del presidente De la Madrid", Foro
Internacional 28 (1987): 12.

' A continuacién, un listado del acomodo de los hombres mas importante para Miguel de la
Madrid, en el que podemos encontrar nombres mencionados anteriormente en el grupo
monetarista: “El 1 de diciembre de 1982, Miguel de la Madrid asumié la Presidencia de la
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Hernandez argumenta que el armado del gabinete de Miguel de la Madrid se caracteriz6 por
servidores publicos con trayectorias y especializaciones similares. Segun el autor, de la Madrid
priotizé el criterio de la “lealtad” para la seleccién de sus hombres de confianza.' Sin
embargo, como he explicado en esta tesis, no fue dnicamente lealtad lo que se busco en el
proyecto neoliberal encabezado por de la Madrid, sino también una afinidad ideoldgica y
técnica que le permitiera llevar a cabo el proceso de transformacion del gobierno federal

mexicano.

De esta forma, los tres actores preponderantes del gobierno federal mexicano y, en
consecuencia, del Banco de México, después de la adopcion de las ideas neoliberales y la
construccion del proceso ideacional, buscarfan impulsar la empresa de la politica publica por
medio de los cuatro elementos mencionados por Minstrom y Norman —el capital politico, la
identificacién de problemas, la creacion de coaliciones y la reduccion de incertidumbre— para,
finalmente, crear una metanarrativa de crisis unificada que lleve a su solucién por medio del

cambio institucional.

La metanarrativa v la solucién de crisis en la administracién publica federal v Banxico

La metanarrativa de crisis es el resultado del reordenamiento de las ideas, los actores y sus

emprendimientos de politica publica, que conforman el proceso ideacional. La visién

Republica, nombrando de nueva cuenta a Miguel Mancera Aguayo como director general del
Banco de México. Junto con Mancera ascendié un grupo de funcionarios de corte ortodoxo
como Francisco Borja Martinez y el propio Sergio Ghigliazza, quienes ocuparon las dos
subdirecciones generales, asi como Francisco Gil Diaz en Investigacion Econdmica, Jesus
Marcos en Programacion Financiera y Luis Jaime Marentes en la Direcciéon de Emision”.
Arturo Valencia Islas, op. cit., p. 499.

166 Rogelio Hernandez Rodriguez, op. cit., pp. 21-22.
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subjetivo-interpretativa de la crisis desde la sociologia propone que estos episodios se
construyen discursivamente. Para los autores que se suscriben a esta vision, la crisis se puede
entender como eventos que necesitan de interpretaciones intersubjetivas por parte de los
actores que forman parte de ellas, para que después, desde estas interpretaciones, se pueda
promover un cambio.'”” Los periodos de crisis son generalmente propiciados por cuestiones
materiales, como devaluaciones, crisis financieras, guerras, entre otros. La incertidumbre de
una crisis, entonces, promueve que los actores mas preponderantes sean aquellos que
promuevan una solucién, un rumbo de accién. “Asi, las crisis se presentan como la antesala a

cambios que puedan paliar las tensiones y contradicciones que promueven dichos eventos”.'®

En el contexto de la transicion del estado desarrollista al estado neoliberal en México,
Villegas habla de una crisis de racionalidad y, posteriormente, de una crisis de legitimidad que
inicié y se consolidé en el final del sexenio de Lépez Portillo.'” 1.a primera se presenta cuando
el aparato administrativo del estado no es capaz de garantizar el funcionamiento del sistema
econémico en un contexto capitalista de libre competencia. I.a segunda es una consecuencia
no necesaria de la primera, e implica en si una “crisis de identidad” en la que la integracion
social es amenazada y, para superarla, es necesario no solo una solucién técnica, sino una

renovacion de las estructuras normativas para obtener nuevamente el apoyo de las masas.'”

El gobierno de Lopez Portillo pasé por ambas crisis. La crisis de racionalidad se dio

en el momento en el que, después de haber perdido diez mil millones de délares en 1981 por

' Victor Manuel Olea, “Transformacién y crisis: el Estado mexicano a partir de la crisis de la
Deuda Externa de 19827, Internaciones 23 (2022): 156.

' Victor Manuel Olea, op. it., p. 157.

' Francisco Gil Villegas, “La crisis de legitimidad en la dltima etapa del sexenio de José Lopez
Portillo”, Foro Internacional 98 (1984): 191.

" Francisco Gil Villegas, op. cit., pp. 191-192.
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decisiones equivocadas en la bajada y subida de los precios del petrdleo, el gobierno mexicano
demostro sorpresa y falta de control al momento de dirigirse a los inversores nacionales y
extranjeros en la justificacion de estas decisiones. Posteriormente, la crisis de legitimidad y con
ella la pérdida de credibilidad, ocurrié en dos momentos: la devaluacién del peso en febrero
del 82 y la nacionalizacion bancaria en septiembre del mismo afio. Ambos episodios descritos
en el capitulo anterior. Ante esta situacioén el gobierno entrante, encabezado por Miguel de la
Madrid debia traer consigo un proyecto de renovacion moral que tuviera el objetivo de

reestructurar las bases normativas y motivacionales del sistema politico.'”

Esto se materializo en la construccién de la metanarrativa de crisis; en el discurso de
un actor: el presidente. Me interesa enfatizar, una vez mas, que el caracter presidencialista del
sistema politico mexicano nos lleva a que nuevamente pongamos al titular del ejecutivo federal
en el foco del analisis. Ademas de fungir como actor endégeno al gobierno federal y exégeno
al Banco de México y de haber desarrollado su propio proceso de emprendimiento de politica
publica, el presidente fue el responsable de vocalizar el resultado de estos mismos procesos

que llevaron a cabo el Fondo Monetario Internacional y el grupo monetarista que le acompané.

Olea expresa inmejorablemente cémo es que se construyo la metanarrativa de crisis en
el inicio del gobierno de Miguel de la Madrid: “La forma en cémo estos eventos son narrados
discursivamente, en el caso especifico de la crisis de la deuda de 1982, va a suponer la manera
en como se renegocia la integracion del estado, unificando los esfuerzos institucionales dentro
del aparato estatal para imponer una nueva trayectoria, modificando su complejo institucional
y normativo. (...) las transformaciones que se comenzaron a gestar a partir de la crisis de la

deuda pueden ser explicadas de manera mads especifica, poniendo atencién a cémo se

71 Francisco Gil Villegas, op. cit., p. 199.
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imaginaron y construyeron discursivamente las élites politicas y econdémicas del nuevo

proyecto estatal derivado de dicho episodio™.'”

El 1 de diciembre de 1982, el discurso inaugural del gobierno de Miguel de la Madrid
tenfa como objetivo conseguir la aceptacion de ideas de restriccion y austeridad en un pafs que
habia disfrutado de un crecimiento constante del PIB durante mas de tres décadas. La
estrategia del gobierno de Miguel de la Madrid consistia en presentar una narrativa dramatica
sobre la crisis. Dias después, el presidente menciond la posibilidad de una quiebra financiera
y econdémica. En un cambio inesperado, se apartéd de las palabras conciliadoras y adopt6 un
tono critico, tipico de la oposicion, un recurso retorico astuto para sensibilizar a la ciudadania

y a las élites, facilitando asi la aceptaciéon de medidas dificiles.'”

Discursivamente, la narrativa de crisis de Miguel de la Madrid se sostendria en dos
conceptos: el miedo y el nacionalismo revolucionario. El primero se utilizarfa para cimentar
aun mas la figura del presidente; reforzar el capital politico perdido en los sexenios anteriores
y asi, justificar varias de las medidas impopulares que éste adoptd. El presidente de la Madrid
mencioné cémo el descontrol presente en los dos periodos anteriores al suyo, de continuarse,
podia incluso llevar a México a un “gobierno dictatorial”, y que por ello debia reforzar la
capacidad de accién y la reputacion del gobierno federal mexicano.'™ De igual forma, Miguel
de la Madrid, en la exposicién de motivos de la Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto
de la Federacion advirtié que la continuidad del desarrollo econémico y la “viabilidad del pais

como nacién independiente” estaban en riesgo.175 Esto también fue evidente en la

' Victor Manuel Olea, op. cit., pp. 157-158.
' Isabelle Rousseau, gp. cit., p. 161.

" Victor Manuel Olea, op. ., p. 173.

' Rogelio Hernandez Rodriguez, op. cit., p. 5.
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anteriormente mencionada creacién de circulo cercano. La construccion del grupo cercano del
presidente no se debe unicamente a que eran amigos suyos, sino que compartian una
trayectoria en organismos gubernamentales de peso como la SPP, SHCP y el Banco de México.
Ademas, habifa una necesidad y una misién de “poner orden”, después de las decisiones
econémicas tomadas en los dos sexenios pasados. “Las ideas de orden y estabilidad
propiciaron que de la Madrid designara un grupo de colaboradores que compartiera

plenamente sus puntos de vista y llevara a la practica, sin contratiempos, esas medidas”.'™

El concepto del nacionalismo revolucionario se denominarfa como “revolucion
realista”, en el que se buscarfa reinterpretar los valores revolucionarios clasicos para legitimar
el nuevo proyecto estatal, enfatizando que “se debe de encontrar un equilibrio entre el
nacionalismo utépico, desconectado de la fria realidad econémica internacional, y un excesivo
pragmatismo que olvida nuestros principales valores politicos”."” Incluso la austeridad pas6 a
ser una muestra de “responsabilidad y coraje”, como lo frasearia el secretario de gobernacion,
Manuel Bartlett, y una “preparacioén para el futuro”, un “reordenamiento de la economia que
permita a México superar las dificultades estructurales” segun Salinas de Gortari, en ese
momento secretario de Programacién y Presupuesto. El nuevo gobierno llamé “realismo” a
esta perspectiva dramatica que rechaza el populismo y cualquier forma de demagogia. Al
plantear que la nacién esta al borde de la desintegracion, el realismo justifica la necesidad de
una terapia de choque, convirtiendo gradualmente este tipo de discurso en la politica
econémica. Se hizo una critica contundente a la administracién anterior, a pesar de que
muchos de sus miembros formaban parte del nuevo gobierno. Conceptualmente, el argumento

se basa en un silogismo: la crisis politica es consecuencia de la crisis econdmica, lo que significa

176 Rogelio Hernandez Rodriguez, op. cit., pp. 35-36.
77 Victor Manuel Olea, op. cit., p. 176.
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que el régimen ya no podra cumplir con sus compromisos sociales y populares debido a una
gestion econdémica que resultdé en una crisis financiera sin precedentes. Esta interpretacion

marc6 el inicio de una nueva politica y de una serie de programas gubernamentales.'”

De cualquier manera, la crisis constituye una circunstancia propicia para un
reformador. Al obligar a los distintos actores a actuar, permite llevar a cabo proyectos que, en
tiempos normales, encontrarfan muchas dificultades para ser aceptados. Ademas, facilita la
interpretacion y reinterpretacion de los conceptos y normas fundamentales que subyacen en
el funcionamiento de un sistema.'” Rousseau resalta la importancia de las crisis como un
motor del cambio de paradigma. Al crear un entorno de gran incertidumbre, la crisis
desestabiliza y cuestiona los valores que sustentan la sociedad. La desestabilizacién es mas
intensa en la medida en que el régimen se basa en un conjunto de mecanismos
institucionalizados que han garantizado mas de medio siglo de estabilidad politica y

crecimiento econémico.'™

Asi, quedarfa construida la metanarrativa de crisis, pero también irremediablemente la
solucion a la misma. Como mencioné arriba, la construccion de crisis conlleva la aparicion de
actores preponderantes que busquen solucionarlas y, ademas, normalmente se presentan como
antesalas a un cambio estructural. En el caso pertinente a esta tesis, la construccion de la
metanarrativa a partir del proceso ideacional en el que se involucraron el FMI, el grupo
monetarista y el presidente de la republica, al antagonizar con el modelo desarrollista que habia

preponderado en el gobierno federal y el Banco de México y que, de alguna u otra forma, habia

178 Isabelle Rousseau, gp. ¢it., p. 162.
179 Isabelle Rousseau, gp. ¢it., pp. 169-170.
180 Jsabelle Rousseau, op. ¢t., p. 214.
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conducido a la crisis de la deuda, llevaba consigo una solucién: el reemplazo de ese modelo

desgastado por el novedoso modelo neoliberal.

Tipo de cambio institucional que se llevd a cabo

Para concluir el capitulo, es pertinente identificar el tipo de cambio institucional, segin la
categorizacion de Mahoney y Thelen, por el que pasé el gobierno federal y especificamente el
Banco de México. A manera de recuento, los tipos de cambio que propusieron estos actores

fueron: por desplazamiento, por superposicion, por desvio y por conversion.

Con el propésito de determinar lo anterior, no sobra reiterar las consideraciones por
las cuales el mecanismo causal de la teorfa de Mahoney y Thelen no se sigui6 al pie de la letra
en el caso de estudio de esta tesis. La teorfa de cambio gradual de estos autores propone, en
su nucleo, el enfrentamiento entre reglas nuevas y viejas y entre actores ganadores y defensores
derrotados del statu guo. En el caso de la transicion del estado desarrollista al estado neoliberal
en México esto no puede aplicarse por dos razones. La primera es que, dado el caracter
autoritario del sistema politico mexicano en el periodo analizado, el surgimiento de actores de
peso que se opusieran al statu quo era muy improbable. LLos antagonismos no aparecian
constantemente en ese momento en la dinamica del partido dominante. Las disputas que
podemos encontrar en las cupulas gubernamentales mexicanas de la época, como el
mencionado en este capitulo entre el grupo desarrollista y el monetarista, eran decantadas por
un factor sencillo pero determinante: quién ocupaba la silla presidencial. El resultado del
enfrentamiento entre estos dos grupos no dependi6 de las estrategias que actores “insurrectos”
o “subversivos” adoptaran, sino del objetivo y criterio del titular del ejecutivo federal al ver

satistecho su deseo de desarrollar el Plan Global de Desarrollo por un grupo de actores que
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demostré mayor capacidad, respondiendo a otro tipo de dinamicas como las mencionadas
caracteristicas de Minstrom y Norman. En segundo lugar, y de manera similar al primero, la
confrontacion entre reglas viejas y nuevas obedecia a lo que decidiera el lider del partido unico.
Por lo anterior es que solamente insertaré el cambio institucional descrito en uno de los

mecanismos descritos por Mahoney y Thelen, considerando su dimensién descriptiva.

En el caso de estudio, se puede identificar el mecanismo de cambio institucional por
desvio. Este implica un cambio en las reglas institucionales como consecuencia de un cambio
en el contexto politico, un cambio propiciado por cuestiones externas a la instituciéon. Como
se menciond en el anterior capitulo, el gobierno federal y el Banco de México sufrieron un
cambio en su contexto politico, que reordend a los actores que los integran y sus preferencias.
La situacién de las finanzas publicas del pais, dafiada por factores exégenos como el
incremento de la deuda externa y la caida de los precios del petréleo, aunado a las decisiones
econémicamente comprometedoras por parte del titular del ejecutivo y su gabinete econémico
como la subida y bajada de los precios del petréleo, la devaluacion del peso y la nacionalizacion
bancaria, provoco el inevitable abandono del modelo de estado desarrollista y la
industrializaciéon por sustitucion de importaciones con un alto gasto publico. Esto coincidié
con un reordenamiento en el contexto interno: el ascenso de un grupo politico con ideas
neoliberales y ortodoxas que, en cuanto tomaron posesion del poder ejecutivo, cambiarfan las
reglas formales por medio de reformas a la Constitucién que se acomodaran a las de su

proyecto politico, pero también a las que el pafs necesitaba para salir de la crisis econémica.
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CONCLUSION

El proceso que provoco el cambio institucional en el gobierno federal y especificamente en el
Banco de México, en la transicion del estado desarrollista al estado neoliberal en México fue
largo y multifacético. Primero, a partir de un reordenamiento de actores endégenos y exégenos
a ambas organizaciones, impulsado por cambios en el contexto politico e ideacional de las
mismas, los actores clave debieron construir un “proceso ideacional”; adoptando ciertas ideas,
las cuales pueden tomar forma de suposiciones que legitimen o enfrenten a las politicas o
instituciones existentes. LL.os actores mencionados tenfan que contar con las caracteristicas
necesarias para poder ser catalogados como emprendedores de politica publica para,
posteriormente, contribuir a la construccion de la metanarrativa de crisis que se alineara con
sus intereses. Una vez hecho esto, la misma metanarrativa de crisis, normalmente precursora

de un cambio, traerfa con si una solucién que implicaria el cambio institucional descrito.

El proceso previamente descrito pone a las instituciones como punto focal en el
analisis de un evento histérico que marcaria el rumbo de un pais entero. Para respaldar esto
tedricamente, el neo-institucionalismo propone, desde sus diferentes vertientes, mecanismos
que permiten explicar el comportamiento de las instituciones en su conjunto y de los diferentes

elementos que las componen.

Para precisar lo anterior, en el primer capitulo busqué explicar como el neo-
institucionalismo comprende la transiciéon del estado desarrollista al estado neoliberal en
México: un cambio institucional. Para ello, revisé las tres principales escuelas del neo-
institucionalismo: el institucionalismo sociologico, el institucionalismo histérico y el

institucionalismo de la eleccion racional. Cada una de estas escuelas ha tenido problemas para
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explicar el cambio institucional ya que, en primer lugar, en la mayor parte de la historia de cada
una de ellas se ha priorizado la descripcion de la estabilidad en vez del cambio. En segundo,
cuando si se han dedicado estudios para entender el cambio, se ha enfatizado en la importancia

de los shocks externos.

En esta linea, era de vital importancia que, desde el mismo neo-institucionalismo, se
creara una teorfa que pudiera tomar en cuenta también los procesos internos en las
instituciones y su importancia en el cambio institucional. Mahoney y Thelen buscaron explicar
el cambio institucional incremental endégeno, el cual se planteaba cuestionar qué propiedades
o rasgos modificables de las instituciones posibilitan o inducen a los actores a iniciar conductas
que estimulen, respalden o impulsen cambios, y cuales son las implicaciones de dichas
conductas, qué clases de estrategias prosperan en entornos institucionales especificos y qué
atributos de dichas instituciones las vuelven mds o menos propensas a ciertos tipos de
estrategias destinadas al cambio. Los autores concluyeron que las caracteristicas del contexto
politico y las caracteristicas de las instituciones definen el tipo de cambio institucional que
puede ocurrir. Asimismo, estos dos factores influyen en el tipo de actor predominante dentro

de las instituciones, quien tendria la capacidad de impulsar el cambio institucional.

A pesar de que la propuesta de Mahoney y Thelen es muy completa, ya que busca
integrar elementos de las tres principales escuelas del neo-institucionalismo, la importancia de
factores endogenos y, ademas, presenta conceptos interesantes como el “acatamiento”, la
discrecionalidad de los actores y sus limitaciones cognitivas, la teorfa es insuficiente para
explicar cémo ocurri6 el cambio institucional en el caso que trabajé en esta tesis. Por lo tanto,
profundicé en las consideraciones de tres conceptos, dos presentes en la propuesta de

Mahoney y Thelen y uno nuevo: los actores, las caracteristicas del sistema politico y las ideas.
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Los actores son relevantes porque pueden convertirse en agentes de cambio, en
emprendedores de politica publica, si cuentan con capital politico, una identificacién concisa
de los problemas, crean coaliciones y brindan certidumbre a sus aliados. Las caracteristicas del
sistema politico son importantes en mi caso de estudio, ya que este esta definido por un sistema
autoritario, en el que la discrecionalidad en la interpretaciéon de las reglas no difiere
sustancialmente de un actor a otro, puesto que no existe un antagonismo entre reglas viejas y
reglas nuevas, ni actores viejos —el statu quo— y actores nuevos. Ademas de que las
probabilidades de veto en el caso mexicano, en particular a nivel federal, dependen de un solo
actor: el presidente. Por dltimo, las ideas funcionan como factores explicativos del cambio, ya
que muchas veces estas determinan el accionar de los creadores o modificadores de las
instituciones. Las ideas deben ser explicadas una vez son institucionalizadas, normalmente por

actores preponderantes.

En el segundo capitulo busqué pasar de la teorfa a la realidad descriptiva. La explicacién
de los cambios en el contexto politico se debe en mayor medida a procesos histéricos. Por
eso, me era relevante exponer las circunstancias de la transiciéon del estado desarrollista al
estado neoliberal en México desde el inicio, es decir, desde el nacimiento del estado
desarrollista. Este se le puede atribuir a Lazaro Cardenas, quien se identificé por datle fuerza
a las politicas sociales y, con su llamado “Plan Sexenal”, buscé fomentar el nacionalismo
revolucionario. En politicas publicas concisas, esto se traducfa en un incremento de la
capacidad estatal para que el gobierno fungiera como proveedor de servicios y garante de
derechos. Durante casi medio siglo, esta vision se acompaié con un crecimiento econémico
sin precedentes en la historia del pais. Fue durante las décadas de 1970 y 1980 que una
acumulacién de crisis econémicas y malas decisiones por parte del gobierno federal darfa fin

al periodo desarrollista. Esto empatarfa con el gradual crecimiento de la doctrina neoliberal en
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México. La recapitulacién histérica permitié delimitar el contexto politico e identificar
situaciones concretas en las que podriamos buscar a los actores endégenos y exdgenos
preponderantes de las instituciones que provocarfan el cambio institucional. Estas serfan en el
caso del gobierno federal, respectivamente, el déficit fiscal provocado por el agotamiento del
modelo de sustitucion de importaciones y las decisiones de Echeverria y Lépez Portillo,
ademas de las presiones del gobierno de Estados Unidos, a través del Fondo Monetario
Internacional, para que México aceptara una apertura comercial como condicion para recibir
el préstamo. En el caso del Banco de México, las situaciones identificadas serfan la
consolidacién del proyecto neoliberal con la entrada a la presidencia de Miguel de la Madrid y
el surgimiento del grupo monetarista que impulsaria dentro de esta institucion y de otras afines
como la Secretarfa de Programacioén y Presupuesto y la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Puablico, una perspectiva de liberalizacion comercial. Asi, destacarfa a los tres actores
preponderantes para el cambio institucional descrito: el titular del poder ejecutivo, que fungiria
como actor enddgeno al gobierno federal y exbgeno al Banco de México; el Fondo Monetario
Internacional, que fungirfa como actor exégeno al gobierno federal y, en consecuencia, al
Banco de México; por ultimo, el grupo monetarista-tecnocrata, que fungirian como actor

endogeno al gobierno federal y a Banxico.

Para el tercer y ultimo capitulo, el razonamiento serfa inverso, pasar de la realidad
descriptiva a la aplicacion de la teorfa. En este capitulo defini la construcciéon del proceso
ideacional, en el que se da la adopcién de ideas por parte de los actores, para dar lugar a la
construccion de la metanarrativa de crisis que precederia al cambio institucional. Los tres
actores mencionados arriba adoptarian las ideas neoliberales. El FMI, por su parte, se topo
con las ideas neoliberales dentro del marco de la politica exterior de Estados Unidos durante
la Guerra Fria. De hecho, el FMI experimentd su propio cambio institucional en este proceso
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de interaccion con las ideas neoliberales, resultado de la intencién del gobierno estadounidense
de extender la liberalizacion comercial a nivel global. El grupo monetarista adopto
constantemente las ideas neoliberales debido a su educacion en universidades estadunidenses,
formacion profesional en organismos como la Oficina Técnica de la Direccién en el banco
central y la unién ideolégica con profesionales afines en organismos federales donde
laboraron. Miguel de la Madrid, por su parte, adopto las ideas neoliberales de la misma manera
que el grupo monetarista del Banco de México. Obtuvo su maestria en administracién publica
en la universidad de Harvard y trabajé constantemente con los grupos neoliberales en la
Secretarfa de Programacion y Presupuesto y en la Secretarfa de Hacienda. En cada uno de estos
procesos, cada actor demostrd tener capital politico, una identificacién concisa de los
problemas, crear coaliciones y brindar certidumbre a sus aliados para convertirse en

emprendedores de politica publica.

La construcciéon de metanarrativa de crisis construida por la empresa de cada uno de
los actores previamente mencionados se vocalizé por medio del presidente Miguel de la

Madrid.

La metanarrativa de crisis se apoy6 discursivamente en dos elementos clave: el miedo
y el nacionalismo revolucionario. El miedo se utiliz6 para consolidar la figura del presidente,
recuperar el capital politico perdido en administraciones anteriores y justificar medidas
impopulares. De la Madrid advirtié6 sobre el riesgo de un “gobierno dictatorial” si no se
controla el desorden heredado. En cuanto al nacionalismo revolucionario, se denominé como
“revolucion realista” y busco reinterpretar los valores revolucionarios clasicos para legitimar

el nuevo proyecto estatal. Se destaca la austeridad como muestra de “responsabilidad y coraje”.
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Finalmente, el mecanismo de cambio institucional que ocurri6 fue el de desvio. En el
estudio de caso, se identifica el cambio institucional por desvio, que resulta de un cambio en
el contexto politico externo a la instituciéon. El gobierno federal y el Banco de México
experimentaron un cambio en su contexto politico, alterando el acomodo de los actores y sus
preferencias. La crisis de las finanzas publicas, agravada por factores como el aumento de la
deuda externa y la caflda de los precios del petréleo, junto con decisiones econdémicas
controversiales del ejecutivo, llevaron al abandono del modelo de estado desarrollista Esto
coincidié con un cambio en el contexto interno a la institucion: la llegada al poder de un grupo
politico neoliberal, respaldado por el poder presidencial que habian capturado, implementé

reformas constitucionales necesarias para superar la crisis economica.

Todos estos elementos explican el proceso mediante el cual ocurrié el cambio
institucional en el gobierno federal y especificamente en el Banco de México, a partir de la
transicion del estado desarrollista al estado neoliberal en México. Sin embargo, considero que
la construccion de este marco teérico puede aplicarse de manera generalizada en otros casos
de cambio institucional que cuenten con caracteristicas similares. Es decir, en los que se pueda
identificar un cambio en el contexto politico de la institucion, actores preponderantes y las
ideas que, por lo menos en su conjunto, motivaron sus acciones y una construccion narrativa

de crisis por parte de alguno de estos actores.

A pesar de que en la construcciéon de este marco tedrico intenté considerar los
elementos mas importantes que explican el cambio institucional, es cierto que éste tiene
limitaciones, dejando otros elementos de lado, tanto en la dimensioén tedrica, como en lo
pertinente al caso de estudio. En cuanto a la parte tedrica, identifico un area de oportunidad

en la construccién de un mecanismo causal que explique cémo se materializa la metanarrativa
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de crisis en politicas publicas concretas que respondan a las ideas que le dieron origen. Por
poner de ejemplo el caso que trata esta tesis, identificar en qué politicas publicas se vio reflejada
la metanarrativa del “nacionalismo revolucionario” de Miguel de la Madrid y, sobre todo,
definir el proceso mediante el cual se llevé a cabo el cabildeo que produjo las reformas

neoliberales.

Respecto al caso de estudio, se pueden estudiar otras instituciones que fueron afectadas
por la crisis de la deuda de 1982. Por ejemplo, el proyecto neoliberal iniciado en el sexenio de
Miguel de la Madrid y consolidado en el sexenio de Carlos Salinas creo tensiones dentro del
partido de gobierno, el Partido Revolucionario Institucional (PRI). Una parte importante del
partido, liderada por Cuauhtémoc Cardenas, se posiciond en contra de estas reformas. Estas
tensiones llevaron a que este grupo se separara del partido y creara uno propio, el Partido de
la Revolucion Democratica (PRD). El marco tedrico que aqui propuse serviria para analizar el
cambio institucional dentro del partido dominante en el contexto de este conflicto, producto

de la misma metanarrativa de crisis y las decisiones que se tomaron a partir de ella.

Otra limitaciéon de este trabajo es la prioridad que se le da al plano ideoldgico y
narrativo como factor preponderante en este proceso de cambio institucional. Aunque
reconozco la importancia de las condiciones materiales que propiciaron este cambio e intento
incluirlas en la explicaciéon del cambio en el contexto politico e ideacional como catalizadores
del proceso explicado, entiendo los cuestionamientos y sospechas que este enfoque pueda
levantar. La intenciéon, como se menciond en el primer capitulo, es darle a las “ideas” su
oportuna relevancia y aportar, tanto a la discusion del caso de estudio, como a la teoria neo-

institucionalista, un marco desde el que las ideas se puedan poner al frente de la discusion.
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El estudio del cambio, desde una perspectiva neo-institucional que ponga a las
instituciones como el elemento central de las dinamicas sociales y politicas, no tiene por qué
verse delimitado a examinar los impactos externos de la institucién o a una supuesta naturaleza
estabilizadora de ésta. La propuesta de este marco tedrico es que se tome en cuenta, en primer
lugar, tanto los factores endégenos como los exégenos. En segundo, que los actores no tienen
que dividirse entre defensores y retadores del statu quo, ya que no siempre se estudiarin
instituciones en contextos democraticos, en los que la presencia de los primeros no suponga
una amenaza a la siquiera existencia de los segundos. En tercero, que se ponga en el foco del
analisis la importancia de las ideas como un concepto o proposiciéon, como una guia para el
accionar de los actores determinantes en la institucién estudiada. En cuarto, en que las crisis
que buscan provocar un cambio son construidas narrativamente, y que se debe identificar esta

narrativa siempre que se haya ejecutado un cambio institucional.
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