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Introduccion

La presente tesls hace una revision de las transformaciones que ha
experimentado la relacién Estado-economia en los Gltimos casl 25 afios (1980 a
2004). Estos camblos se condensan en 2 modificaclones sustantivas: por un lado
el abandono de un Estado ampliamente interventor y diriglsta’ de la actividad
aconémica e Inclusive de la socledad y, por otro, el cambio de un modelo de
desarrollo, vinculado al Estado como centro estelar de practicamente todas las
decisiones, a un modelo definido por las tendencias del mercado y la globalizacion

econdmica.

SI quisiésemos expresar en una frase estas transformaclones, seguramente
tendriamos que sefialar que pasamos del “Estado al mercado” como ejes
articuladores de la actividad economica y de la regulacion en sus diferantes

matices a la desregulacion, o mejor dicho, a las libertades del mercado.

En este periodo, lleno de transformaciones y cambios, y aun de rupturas en los
patrones tradicionales de Intervencién del Estado en la economia, es posible
distinguir un conjunto de subperiodos que constituyen el desdoblamiento caphtular
de esta investigacion. No obstante, debe reconocerse la importancla que revistio
para la sociedad y para la economia mexicana el largo periodo de estabilidad y

crecimiento que grosso modo se vive entre 1934 y 1982,

! Dirigismo. m. Sistema en que ¢l Estado pretende dirigir la actividad econémica del pafs. Gran Diccionario
Enciclopédico, pag. 437.



Durante estos casl 50 afios México construyd una estrategia de desarrollo
economico e Institucional tal vez unlca, por sus pecullaridades histéricas, por
nuestra cultura y por el desenvolvimiento y caracteristica de las instituciones y
organizaciones economicas y politicas que durante todo el siglo pasado

transformaron a Méxlco en la nacién que hoy conocemos.

Sin duda estas caracteristicas especificas surgen del gran pacto social o mejor
dicho, del impreslonante bloque de desarrollo que provoca y produce la
Revoluclon Mexicana. Existe practicamente consenso sobre el papel que tuvo el
Estado mexicano sobre la conformacién de la nacion mexicana y de sus
instituciones a lo largo del sigio pasado. Sin embargo, el significado de la
Intervencién sigue siendo hoy un tema sumamente debatido, sobre el cual la

sociedad mexicana no tiene hoy una respuesta precisa y clara.

De ahi la Importancia de preguntarnos y tratar de respondernos ¢ hacia dénde va
el Estado mexicano en su capacldad interventora y reguladora de la economla?,
icomo se hizo antes para construir la enorme capacidad dirigista del Estado?,
Lqué provoc6 esa enorme establlidad y la gran capacidad de construir
Instituciones y mantenerlas vigentes durante largo tiempo?. ;Qué planos de la
politica y de la economia se Interrelacionaron para construir un crecimiento

Institucional tan sostenido y de largo plazo?

Aunque en esta tesis no se revisa lo que pasé en este largo periodo, la vision
histdrica se mantlene como un tel6n de fondo que nos puede ayudar a utilizar la
historla para aclarar el futuro, a entender los errores para no repetirlos o no

repetirios de la misma manera.



La revisién de esta tesls se centra en la reforma del Estado, en sus aspectos
econdmicos, adminlstrativos y en los cambios Institucionales que se impulsaron
durante los pasados velnticinco afios. Las tematicas relacionadas con los
aspectos sociales y politicos, aunque son referidos a lo largo del texto, no forman
parte de la revision detallada que se hace en esta tesis de la relacion central

Estado-economia.

A partir de los afios ochenta se Inicla en México un camblo de modelo economico
y una reforma del Estado, que tuvieron como prop6sito que la economia volviera a
crecer sobre nuevas bases, con menos gasto publico y con una mayor Inversién
privada, nacional y extranjera, pasando de la sustitucion de Importaciones a la
promocién de exportaciones, esto es del mercado interno al mercado externo y
con un Estado cada vez mas vinculado con los procesos de desincorporacion de
empresas publicas, desregulacion de las actividades econémicas y desproteccion
de la actividad productiva interna.

Los cinco capitulos que componen esta tesis hacen un recuento de estas
transformaciones. En el primero se realiza una revision de la reforma del Estado
en la década de los ochenta. Dicha reforma esté signada por la crisls del modelo
econdmico que se vive en ese entonces, por las politicas de ajuste y estabilizacion
que se aplican a partir de 1982 y sin duda por una crisis continental de
endeudamiento. Son los tlempos de la modemizaciéon del Estado y de su
necesario achicamiento para tener un Estado esbelto que no generara presiones
sobre el mercado, la actividad productiva y sobre todo evitando finanzas publicas
deficitarias.



En el segundo capftulo se revisan las reformas estructurales aplicadas para
modernizar al Estado, estas reformas se ubican centralmente en la declaratoria del
Decaélogo del Consenso de Washington, esto es todo palis que quisiese gozar de
estabilidad macroeconmica y crecimiento sostenido debia necesariamente aplicar
10 reglas de politica econémica que de suyo significaban camblar el modelo y
reformar al Estado: éstas eran disciplina fiscal, reduccion de los gastos puablicos,
reforma fiscal, un tipo de cambio real, liberalizaciones comerciales y financieras,
apertura de la Inversién extranjera, desregulacion de la actividad econdmica,
reconocimiento de los derechos de propledad y privatizacién de las empresas
publicas.

En el capltulo tres hacemos un recuento de los resultados que produjeron estas
reformas en la sociedad mexicana, en su economia y en su Estado. El
aprendizaje de estos afios nos sefiala que algunas de las politicas aplicadas le
permitleron a la sconomia mexicana estabilizar su marco macroecondmico
(finanzas publicas sanas, incremento de los Ingresos publicos, tipo de camblo real)
y otras le han permitido mantener una Importante capacidad exportadora y de
mantenimlento competitivo en un mundo crecientemente globalizado. No obstante
el crecimlento no ha sido el que se esperaba y los resultados sociales de la
aplicacion de estas reformas ha dejado mucho por hacer. Esta circunstancia ha
llevado a muchos analistas a hablar, a exigir la necesidad de una segunda
generacion de reformas, que profundicen los camblos ocurridos o en el extramo
que se aplique una nueva generacion de reformas que nulifiquen a las primeras y
que construyan una nueva senda de crecimiento con estabilidad y distribucion,

esto es un nuevo modelo y tal vez un nuevo Estado.

En el apartado cuatro se revisan las reformas aplicadas a partir del afio 2000. La
interrogante a despejar en este apartado es si las reformas del sexenlo Foxista



constituyen realmente la respuesta que exige la socledad y la economia mexicana.
El cambio de goblerno, hecho Iinédito en la historia reclente del pals, abri6é un
paréntesis de esperanza ante las voces que planteaban la ineflcacia, corrupcion y
desprestigio del Estado. El partido que gobierna a partir del 2000 sefialaba en su
plataforma de principios que el Estado y su Intervencién eran un mal necesario y
que por lo tanto entre mas chico o menor mejor. Las reformas aplicadas durante
estos afios parecen mantener la pretension de que maduren las que se aplicaron
en periodos anteriores y se ha carecldo de los acuerdos politicos necesarios para
realizar las reformas requeridas, esto es la reforma fiscal, la energética, la laboral,
la educativa e inclusive una reforma realmente pollitica y democratica del Estado.
Las reformas aplicadas se han circunscrito al ambito administrativo del sector
publico, con leyes necesarias pero no suficientes como han sido la nueva Ley
Federal de Responsabilldades de los Servidores Publicos, la Ley de
Transparencla y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y la Ley del

Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Publica Federal.

En el ultimo apartado se hace una revision de donde estamos en materla de
reforma del Estado y presumiblemente qué nos hace falta para completar una
reforma del Estado que permita construir los acuerdos politicos y la densidad
institucional necesaria para tener un Estado con capacidad de Impulsar el
crecimiento, distribuir en el marco de una globalizacién de la que no nos podemos
esconder y de una globalizacion econdémica que se antoja Inevitable en sus

efectos pero no en sus perversiones.

La concepcién de Estado que se usa a lo largo de esta Tesis, es la de un Estado
interventor en el Ambito econémico, tanto por el lado de la demanda, como por el
lado de la oferta. Dentro de esta concepclén el Estado tiene capacidad no solo de
intervenir sino también de dingir el desarrollo econdmico, politico y soclal. Tiene

capacidad de gestionar la direcclonalidad de la economla, de gestionar los gastos



publicos frente a marcados procesos de desproteccién, desregulaciéon y
desestatizacion que modifican la capacidad y la estructura del Estado en su nivel
federal, estatal y municlpal.

Esta es una tesis que carece del capitulo de conclusiones y recomendaclones,
pero si contiene en cambio, este ultimo apartado que tiene como propdsito ofrecer
una reflexién preliminar sobre qué han hecho otros palses para poner a su Estado
y a su economla al dia y a la vanguardia en la competencla Internacional, qué han
hecho sus socledades y sus politicos para generar opciones de desarrollo
socialmente aceptables, culturalmente posibles y politicamente viables.

Este es al sentido y el propdsito ultimo de esta tesis.
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Capitulo |

La década de los ochenta: reforma del Estado y camblo de modelo

econdmico.

Durante la década de los afios ochenta el sector publico mexicano conocié una
etapa de Importantes transformaclones quiza s6lo comparables con las
transformaciones ocurridas en la etapa 1934-1940, en la que se construyo el
bloque de desarrollo y el pacto soclal que permiti6 a la socledad mexicana un

periodo de crecimiento de casi 50 afios (véase Anexo, cuadros 1, 2 y 3).

Durante los afios ochenta las principales politicas seguidas en las décadas
anteriores camblaron de rumbo estratégico y se dirigieron hacla un
redimensionamlento del sector plblico a través de 3 tipos de politicas: la
desproteccién de la actividad econdmica, la desestatizacion de las empresas

publicas y la desregulacion del aparato publico nacional.

Uno de los cambios mas Importantes que se dio en estos afios fue el que tuvo que
ver con la direccléon y el tamafio del gasto publico. A lo largo de la década de los
ochenta el presupuesto publico, que en toda la etapa anterior se habia
considerado como el elemento dinamico que articulé el crecimiento economico y la
distribucién del blenestar social, empezd a perder importancia como factor de
impulso y mantenimiento del crecimiento, el empleo y el bienestar (véase Anexo,

cuadro 2).

Este camblo se expreso en la pérdida de importancia de la inversion publica como
ol motor del dinamismo econémico, por lo que el gasto pablico Inicléd una etapa de
reduccién de su importancia y este espaclo fue tomado por la Inversion privada,

nacional y extranjera.

Junto con esta reduccién de gasto publico, la empresa publica que habla sido un

factor y un instrumento privileglado de la politica econémica antes de los afios
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ochenta, creando demanda y fortaleciendo la oferta de insumos y bienes
estratégicos, entra en upa fase de eliminacion, desaparicidn o venta al sector
privado. La pérdida de importancla en la empresa pablica fue una constante a lo
largo de los afios ochenta, aunque se preservé al sector energético como el mas

importante del aparato publlico.

Las tareas de abasto y provision publicas de bienes de consumo a través de las
empresas DICONSA, LICONSA y CONASUPO sufrieron ofra retraccién muy
notable. En contraste, los indicadores financieros del gasto publico representados
por los pagos de intereses de la deuda interna y externa empezaron a cobrar una

importancia creclente.

En materia de flnanzas pdblicas los cambios no fueron menores. La estrategia
conslstid, dado el creclente déficit piblico (una quinta parte del PIB) en lograr el
equilibrio macroeconomico a toda costa. En efecto, la lucha contra la inflacién y la
disminuclon del déficit publico se volvieron las guias decisivas de la nueva politica

econdmica (véase Anexo, cuadro 4).

La reduccion del déficit piblico condensa, articula y resume las transformaciones
que sufrid el Estado mexicano. Es en la estrechez de este Indlcador donde se
sintetiza el menor crecimiento econémico de la década de los ochenta y por tanto
la calda del empleo. El menor gasto soclal y, por tanto, la reduccion de los
accesos en materia de salud, educacl6n, alimentacion y vivienda, es declr, el
menor bienestar soclal y por ende la pérdida de bases sociales y la eroslén del
pacto politico que habian construldo los goblernos de la Revolucién Mexicana.

Es tamblién en este indicador donde se reflejan las mayores proporciones de gasto
publico para el pago de la creclente deuda interna y externa que se convirtio a la
postre en un lastre para cualquier politica de desarrollo. Los afios ochenta
articulan, por un lado la caida del Estado interventor desarrollista de los Gltimos 50
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aflos y la crisis estructural del modelo de desarrollo basado en la sustitucion de

importaciones, en la Industrializacién a toda costa y en el mercado interno.

1.1 Las bases del desarrollo y el declive del modelo Intarvencionista.

La relacién Estado-desarrollo que se construyd en los Gltimos 50 afios es clave
para poder entender los excesos de la Intervencién estatal antes de los afios

ochenta y la crisls Inevitable del modelo sustitutivo de Importaciones.

El hecho histérico de la Revolucibn Mexicana de 1910-1917 transformd la
organizacién del Estado, generé un cambio estructural de la economia y modifico
la estructura de clases y de ideoclogias dominantes. Esta articulaclon historica se
tradujo en crecimiento econdmico, establlidad politica e instituclonal (véase Anexo,

cuadro 1).

El gasto publico adquirl® modalidades en el dinamismo de la economia seguin
necesidades coyunturales en distintas fases. Durante este largo periodo, la

intervencion del Estado tuvo los sigulentes resultados:

e Creclmlento econémico rapido y sostenido
+ Expansion del PIB a tasa promedlo anual de 5%, superior a la de la poblacion

» Empleo total crecid 2.6% promedio anual entre 1921 y 1880

No obstante ese crecimiento répido sin evoluclon uniforme en los distintos
sectores de la economlia nacional, dio como resultado cambios importantes en la
composicién del producto y el empleo. Y generé una estrecha relaciéon entre
dinamismo de la economia y gasto publico, por su capacidad para dirigir y acelerar

el crecimiento (véase Anexo, cuadro 3).
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El Estado asumio6 la tarea de crear mecanismos e Instituciones que le permitieron
asegurar el creclmlento econdmico en el largo plazo. Una réapida expanslén del
sector pablico, mas intensa y mas inestable que el crecimiento del PIB, resultd en
un incremento notable del gasto publico como proporcién del producto. Entre 1925
y 1982 la participacion del gasto publico en el PIB pasé de 5.56% a 58.5% 2.

En resumen, el Estado se comprometi6 en un marcado proceso inversionlsta
durante las primeras fases de crecimiento, cuando la creacién de infraestructura e
Industrias de base eran precondiclén para la continuidad del crecimiento (entre
1925 y 1950).

Los diversos analistas sefialan al periodo 1934-1940 como la etapa en la que se
cred el gran bloque de desarrollo que permitié un crecimiento sostenido y un
desarrollo institucional que le dio a la economla mexicana solvencla econémica y
establlidad. Durante estos afios se amplié la base de sustentacién del régimen,
obreros y campesinos adquirieron un papel importante en la politica a través de
sus organizaclones de masas (véase Anexo, cuadro 1),

La forma en que se expresé esa nueva configuracién del sistema fue la
transformaclén del partido oficlal en el Partido de la Revolucion Mexicana,

concebido para dar cauce a la organizacién de las fuerzas politicas naclonales.

El Estado modificé su forma de intervencién econémica que pas6é a ser mas
directa, extensa y diversificada, orlentando sus princlplos basicos en el Primer
Plan Sexenal (reconoclendo necesidades del desarrolio de una economia

atrasada y de una sociedad débilmente organizada).

Esta fase es identificada como de preparacién de las condiciones necesarias para

el crecimiento econémico de largo plazo. El producto se recuperd a una tasa

? Ayala Espino, José et al “Estado v Desa
Segunda Edicién 2001, paginas 24-25.
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promedlo anual de 4.5%, al tiempo que se colocaron las bases necesarias para el
cambio estructural de la década de los cuarenta (véase Anexo, cuadro 1),

Los sectores que mostraron un comportamlento mas sostenido fueron el industrial,
y en particular el manufacturero. La estructura econémica no sufrié modificaciones
drasticas, nl Indicios importantes en la Industrializacion Sustitutiva de
Importaciones, a pesar de las restricclones en el sector externo que impuso el

hecho de la no recuperacion de las exportaciones.

Hubo una pronunciada diversificacion del gasto, atendiendo a rubros de beneficib
soclal y se realizaron Inverslones masivas en obras de infraestructura que
apoyaron el crecimiento econdmico. Se fundaron bancos de desarrolio y
promoclén de las exportaciones. Se organizaron varlas empresas publicas

orlentadas a la produccion de bienes basicos.

No obstante, las grandes transformaciones estructurales del periodo condujeron a
enfrentamlentos entre el Estado y algunos grupos privados nacionales y
extranjeros, favoreclendo cambios en la estrategia de desarrollo que se

implantaron desde finales de este periodo.

La participacién del Estado durante el periodo 1940-1954 fue una fase de
crecimiento rapido, con continua alza de precios y sustentado cada vez mas en la
dindmica del mercado intemo. Se modificé sustancialmente la estructura
econdmica del pais, sin que las Instituciones politicas sufrleran cambios
sustanciales (véase Anexo, cuadro 1).

El Estado emprendid una politica decidida de industrlalizacion, haciéndose del

apoyo de las masas que hablan sido incorporadas al pacto social eén un esquema

corporativo.

15



Se crearon condiciones bajo las que el dinamismo de la economlia pasé a
depender de la intervencion estatal, en especial del gasto y la Inversion publica, y

de los sectores y ramas de la economia donde se ubicaron las empresas publicas.

Las directrices plasmadas en el Segundo Plan Sexenal, sefialaban la neceslidad
de promover un crecimlento mas equilibrado para reducir la dependencla del
exterior, satlsfacer ila demanda interna, creando industrias nuevas y la expansion
de las existentes.

Resultado de la depreslén de los afios treinta y de la segunda Guerra Mundlal, el
pais aceler6 la transformacion de su estructura productiva, inlclando un “proceso
de industrializacion via sustitucién de importaclones”, consistente en apoyar mas

el crecimiento del mercado Iinterno.

El periodo 1954-1970 ha sido considerado por muchos analistas como el periodo
estelar del desarrollo econémico mexicano. De hecho, esta etapa fue llamada por
diferentes analistas americanos como “el milagro mexicano”. En esta etapa que en
la hlstorla economica nacional se conoce como el Desarrollo Establlizador, el
Estado continué desempefiando un papel Importante en la determinacién de la
dinamica economica, a partir de la década de 1960 cede en parte su papel de
agente lider del crecimiento al capltal extranjero, que se Instald en sectores mas
dinamicos y con mayor capacidad de armrastre de la economia (véase Anexo,

cuadro 2).

Las politicas de gasto publico y su flnanclamiento se caracterizaron por la
moderacion, cumpliendo metas de crecimiento acelerado con estabilidad de
precios. No obstante, la idea de apoyar el crecimiento y la Inverslén privada por
medio de la politica fiscal condujeron a las finanzas publicas a un déficit creclente.

La nueva forma de intervencidn estatal se inauguré hacia finales de la primera
fase de sustitucion de Importaciones, haclendo necesario emprender el camino
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hacla la profundizacién del desarrollo Industrial, siendo Indispensables garantias
para mantener el orden social y la establlidad econémica aun a costa de

endurecer las condiclones del pacto soclal.

En la etapa del Desarrollo Establilizador se describe el comportamiento del PIB
como uno de los periodos de crecimiento mas dinamico y sostenido en México

(tasa de crecimlento promedio anual superior a 6%).

Sin embargo, el sector agropecuarlo mostré el menor crecimiento (3.3% entre
1958 y 1970), en el sector Industrial la tasa promedio de crecimiento fue de 8%,
destacando el dinamismo de los energéticos y las manufacturas y el
estancamiento de las extractivas. El sector terclario mostrd una tasa de

crecimiento estrachamente asociada al comportamiento general de la economia.

La empresa publica se dirigi6 a campos como la fabricacion de equipo de
transporte y a apoyar la operaclén de la infraestructura. La politica de Ingresos y
egresos fue relativamente conservadora con el proposito de mantener los
equilibrios macrofinancleros, apoyar al sector industrial y preservar Ila

infraestructura.

No obstante los espectaculares resultados en términos de crecimiento y
establlidad, para algunos autores como Carlos Tello y Clark Reynolds, el
desarrollo estabilizador generd rigideces en la estructura econdmica y en las
finanzas publicas que fueron los elementos causales para que posteriormente la
economla mexicana entrara en el callejon sin salida de la crisis de los afios

setenta. Entre estas rigideces es importante menclonar:

¢ La rigidez de la estructura fiscal que obligé a utilizar como recurso de

financiamiento el ahorro externo de manera creciente, y
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» Los desequilibrios fiscal y externo que se tradujeron en obstaculos a la acclon
del Estado para dinamizar el crecimiento.

En el periodo 1970-1982 la capacldad del Estado y de la economia para hacer
frente a una socledad con mayores reclamos politicos y soclales encontré fuertes
limitaclones que desembocaron a lo largo de esta década en una crisis del Estado
(fiscal) y en la postracion definitiva del modelo sustitutivo de importaciones. No
obstante, se intent hacer algunas reformas al sistema politico a fin de Introducir
una ‘“apertura democrética® y se Intentdé cambiar la politica de Desarrollo
Estabilizador.

El axito de estos cambios se vio limitado por la imposibilidad de financiamiento del
gasto publico, la reforma fiscal no prosper6 y aumentd explosivamente el
componente externo del financiamiento.

La expansién econdmica en esta etapa fue mas lenta y oscilante, con un continuo
e Inestable incremento en el nivel de precios. El comportamiento de los principales

componentes econdrmicos del crectimiento fueron:

a) Conclusion del proceso de sustituciéon de importaciones, de la sustitucion facil
(blenes de consumo no duradero) y algunos de nivel medlo; iniclando la
sustitucion dificil que presenté dificultades técnlcas, financleras y de mercado
creclentes.

b) La estructura de las fuentes de financlamiento del déficit industrial externo se
modificaron sustanclalmente entre 1960 y 1975, con creciente importancia del
endeudamiento exteno por el deterioro del superdvit agropecuario y en

servicios.

18



¢) La crisis del sector agricola se agudlzd en la primera parte de los setenta, el
crecimiento del PIB de este sector fue de 0.2% entre 1970 y 1974 (vdase
Anexo, cuadro 3).

El crecimiento del gasto publico se constituyd en el motor del crecimlento, a costa
de un crecimiento acelerado del déficit publico que estuvo financlado
progresivamente por el ahorro externo, ademas de la continua y cada vez mayor
fuga de capitales hacia el extranjero. El esquema de crecimiento con
endeudamiento exteno y déficit fiscal crecientes daba lugar a una politica de

expansion y contracclén en el crecimiento econémico.

Se implantaron medidas como: frenar el gasto publico, controlar el crecimiento de
las importaciones por medios como la reimplantacion de controles directos y la
devaluacion, medidas de corte recesivo y la economia se enfild a la receslon
desde el ultimo trimestre de 1981 y a una aceleracion paulatina del ritmo de
crecimiento de los precios (la inflacion acumulada —diclembre/diciembre- pas6 de
5.2% en 1971 a 98.9% en 1882). (Véase Anexo, cuadros 2y 7).

El gasto y la Inversién publica crecieron a altas tasas, especialmente las del sector
petrolero, con el propésito de acelerar el crecimiento y corregir desequllibrios
estructurales.

No obstante la expanslén del gasto y la Inversion publica en todos los sectores no
logré colocar a la economia en la senda del crecimiento autosostenido, ni resolvio
desequilibrios estructurales en las finanzas publicas, ni en el sector externo lo que
Impuso a los goblernos por venir una necesaria modernizacion del Estado y un
camblo de modelo econdmico.
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Ingresos efectivoa del goblemo federal 1925-1982

(mlllones de pesos de 1970)

1926 3,425.00 1,673.23 32,680.80 1654 |  18,071.00 22,593.10 | - 6,522.10
1926 3,358.00 1,830.368 1,627.64 1955 16,773.00 24,714.80 |- 7,941.80
1927 3,488.00 2,002.24 1,485.76 1966 | 17,698.00 27,035.80 |- 9,337.60
1928 3,534.00 2,190.26 1,343.74 1957 17,874.00 29,574.50 |- 11,800.50
1929 3,617.00 2,395.94 1,221.08 1968 20,312.00 32,351.70 |- 12,039.70
1830 3,175.00 2,620.93 554.07 1958 | 20,882.00 35,389.70 |- 14,407.70
1931 3,240.00 2,867.05 372.95 1960 | 27,483.00 38,713.00 |- 11,230.00
1932 2,885.00 3,136.20 251.29 1861 27,241.00 42.348.40 |- 16,107.40
1933 2973.00 3,430.80 457.80 1062 27,053.00 46,325.10 |- 19,272.10
1834 3,831.00 3,762.98 78.02 1963 | 25326.00 50,675.30 |- 26,349.30
1936 3,962.00 4.105.41 143.41 1964 | 385,250.00 55434.10 |- 20,184.10
1838 4,476.00 4,490.93 14.93 1965| 76,436.00 60,638.70 15,785.30
1837 4,254.00 4912.66 658.66 1966| 76,222.00 66,334.10 8,887.90
1938 3,945.00 5373.98 1,428.98 1967 | 8838500 72 563.30 15,821.70
1939 5,009.00 5878.683 860.63 1968 92 592.00 79,337.40 13,2654.60
1940 4,8689.00 6,430.67 1,541.67 1969 | 102,935.00 86,831.50 18,103.50
1941 5,641.00 7,034.54 1,493.54 19701 109,084.00 94,085.40 14,078.60
1942 5,651.00 7,695.13 204413 1971 [ 113,832.00 103,905.00 9,827.00
1943 7,045.00 8417.50 1,372.76 1972 131,951.00 113,862.00 18,289.00
1944 6,256.00 9,208.23 2952.23 1973 | 162,066.00 124,336.00 37,729.00
1845 6.410.00 10,072.90 3,662.95 19741 180,761.00 136,012.00 44 749.00
1948 7,185.00 11,018.80 3,833.85 1975 259,050.00 148,784.00 | 110,286.00
1847 6,850.00 12,063.60 5,203.59 1976 | 245,107.00 162,756.00 82,351.00
1948 7,363.00 13,185.50 5,822.49 1977 261,264.00 178,040.00 83,224 .00
1849 12,121.00 14,423.70 2,302.70 1978 269,566.00 195,749.00 93.817.00
1950 10,772.00 15,778.20 5,008.17 1979 | 327,609.00 213,048.00 | 114,561.00
1951 12,079.00 17,269.80 5,180.83 1980 | 403,736.00 233,054.00 | 170,682.00
1952 14,536.00 18,880.60 4,344.83 1881 | 438,002.00 254 940.00 | 183,062.00
1953 11,800.00 20,853.60 9,053.64 1982 | 547,918.00 278,880.00 | 269,038.00

Fuente: Ayala Espino José et al "Catg

giglo XX, UNAM, Segunda Edicién 2001 piégina 88,
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1.2 La crisls de la deuda y el Inicio de la reforma del modelo econ6mico (los

pactos de ajuste y estabilizacion).

La caracteristica princlpal durante el periodo de sustitucién de importaciones fue la
confluencla de una economfa internacional en crecimiento y del manejo de los
instrumentos de politica econdmica hacla un objetivo central: el crecimiento

aconémico,

A esta confluencia se sum¢ la estrategla proteccionista sobre la industria y el
contexto intemaclonal ya sefialado, con alto crecimlento del comerclo
internacional, baja Inflaclén, escasa movilidad de capltales y bajas tasas de
interés.

En los afios setenta se modificaron las condiciones externas, ya desde 1976 la
economia internaclonal experimenté reducciones de su oferta por aumentos en los
precios del petrleo y otras materias primas y una mayor inflacion internacional,
con alzas en las tasas reales de Interés internaclonales. A nivel interno la crisls
del modelo seflalaba ya un agotamiento del periodo de sustitucion facll de
Importaciones, menores grados de libertad en el endeudamiento externo y déficit

fiscales cada vez mayores e insostenibles®

A principios de los ochenta se agotaron gradualmente los margenes de
endeudamiento. La deuda extemna que en los afios setenta era relativamente facil
de conseguir por la abundante liquidez que existia de los excedentes petroleros
arabes se fue reduclendo considerablemente. El creciente desequllibrio fiscal
afecté cada vez mas el desequilibrio entre oferta y demanda de la economia, lo
que acentud las presiones inflacionarias y el desequilibrio externo (véase Anexo,
cuadros 2y 3).

? Clevijo, Fernando y Valdivieso, Susana “Reformas estructurales y politica macroeconémica”, en Reformas
i i - Clavijo, Femando (compilador), Lecturas del Trimestre Econdmico No.
92, Primera Edicién 2000, pdginas 14-16.
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En este contexto, la crisis de la deuda de 1982 marcéd un punto de inflexion en la
economia mexlcana y en la capacidad del Estado para continuar con el proyacto
de crecimiento econémico comandado y dirigido por el Estado. Se Interrumplé el
crecimiento sostenldo a lo largo de décadas, y la inflacién alcanzd niveles no
vistos, las finanzas publicas Incrementaron el déficlt y el sector externo no
encontro fuentes de financlamiento alternas ante la cancelacién de la deuda como

valvula de escape.

El camblo m&s significativo fue en la politica de desarrollo del gobierno. Esta
situacidon de crisls obligd a replantear el papel del Estado en la economia y al

mismo tiempo el tipo de modelo econémico que se habla seguldo hasta la fecha.

Esta situacion obligd a que la economia mexicana (que fue tradiclonalmente entre
los paises de América Latina una de las mas cerradas ante el exterior y la de
mayor capacldad de direccidn comandada por el Estado), a una reforma
econémica profunda y socialmente dolorosa que implico disminuir las distorsiones
provenientes de la Intervencion Estatal e imprimir mayor eficacia y eficiencia a los

mecanismos de mercado en el quehacer econdmico.

La nueva estrategia se diriglé a redefinir el papel del Estado y transformar la
economia que hasta entonces era regulada y protegida hacia una economia

abierta y orlentada hacia el mercado.

La sltuacién que prevalecia a principios de la década de los ochenta era de un
bajo crecimiento (menos 7% de crecimiento del PIB), presiones Inflacionarias (mas
de 100% de inflacién) y desequilibrios estructurales producto del agotamiento del
modelo sustitutivo de importaciones dado un desigual proceso de Industrializacion,
una deuda excesiva y un sector agricola en crisis. A ello se agregaba un déficit
fiscal perslstente y un sector exportador dependients del petrbleo (véase Anexo,
cuadros 6y 7).
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La crisis de la deuda externa de los afios ochenta lleva este nombre por las
grandes transferencias por pagos de servicios de la deuda externa con tasas de
interés reales histéricamente elevadas en los mercados internacionales.

Todos estos desequilibrios llevaron a discutir la eficiencia del Estado en el manejo
de la economia, a partir de la cual su diagndstico y su proceso de ajuste se
constituyeron en la oportunidad para modernlzar al Estado, comegir los
mecanismos de recaudacién de ingresos y los excesivos gastos del gobierno y
redefinir la forma y extension del Estado en la economia.

Es a partir de esta crisls que se habla primero de la modemizaclén del Estado.
Como parte de los cambios del Estado, se entablaron negociaciones con
acreedores externos para reestructurar la deuda externa y presentar un conjunto
de programas de ajuste y estabilizacion que con diferentes nombres (Programa
Inmediato para la Reordenacién Econdmica, PIRE; Programa de Allento y
Crecimiento, PAC; Pacto de Solldaridad Econdmica, PSE; Pacto para la
Establlidad y el Crecimlento Econémico, PECE) tuvieron como objetivos manejar
la crisis, establlizar los precios y conseguir condiciones financleras externas que
permitieran corregir el desequillibrio fiscal y reducir la acelerada inflacién (véase
Anexo Il, Programas de Estabilizaclén, 1983-1997).

En diciembre de 1982, se inicia el perlodo presidencial de Miguel de la Madrid, con
una agenda de goblemo que camblé la concepcién de la politica econémica al
plantear por primera vez una transformaclén estructural en la Intervencién del
Estado en la economia y un modelo econdmico basado en las directrices del
mercado y en la Importancia de la promoclén de exportaciones.*

Este programa de reformas, que transformé la concepcién tradicional de la politica
acondmica no fue s6lo una politica de estabilizacién y ajuste tipo Fondo Monetario

* Martinez, Ifigenia “El proyecto nacional y la funcién del cstado en la economia™,
i i Huatusco, Veracruz, Junio 2003, mimeo pégina 7.
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Internaclonal, la transformacion que exigla la economia mexicana conllevé un
ingrediente de reforma de modelo y del tipo de participacion del Estado en la
economia, que incluye los componentes de reforma fiscal, reforma administrativa,
la privatizaciéon de las empresas publicas, el relajamiento del control de preclos y
ja lberalizacidén comercial como ingredientes fundamentales de la reforma del

sector publico.

Desde 1983 se empleza un ajuste fiscal a través de aumentar la recaudacion de
impuestos, pero sobre todo Incrementando los precios de los blenes y servicios
publicos, reduciendo el gasto publico programable en bienes y serviclos
socialmente necesarios y el aumento de los gastos financieros para la deuda
Interna y externa. Asl los ingresos del gobierno federal Iniclaron una tendencia de
incremento hacla lo financiero y de reduccién hacla lo soclal y lo productivo (ldem).

A partlr de estos afios también se dio una Reforma Constitucional que disminuyo
la facultad discrecional del Ejecutivo para decidlr dlrecta e indirectamente sobre la
extenslon y participacion de la intervencién del Estado (Reforma Constitucional de
1983, modificacién al Articulo 23 Constitucional).

Se inici6 asi el proceso de privatizacion de empresas publicas con el objetivo
primordlal de aumentar la recaudaclén de Ingresos, fortalecer la eficlencia de la
asignacién de recursos y de la administraclén de las empresas del Estado, y sobre

todo recuperar la confianza del sector empresarlal® (véase Anexo, cuadro 8).

En resumen, la crisis de la deuda de 1982 constituyé un camblo diametral en el
manejo de la politica estatal y en el modelo de desarrollo. La crisis de la deuda de
1982 fue utllizada por un grupo con una vislén distinta de la economia para
instaurar en el pals la logica y los principios de una economia liberal y de

mercado: reduccion del Estado y privatizacion de las empresas y organismos del

! Ayala Espino, José ct al, op. cit. pAgina 485,

27



sector publico, apertura rapida e Indiscriminada del comercio exterior y
desmantelamiento de la proteccidn a la Industrla nacional;, desregulacién y
extranjerizacion del sector de intermediacién financiera y tamblén la imposicion de
una politica de contenclén salarial que disminuyé el renglon de sueldos y salarios
en el reparto de la distribuclon del ingreso.

El abandono del sector agropecuario a las fuerzas del mercado, junto con la crisis
que este sector ya padecia desde flnales de los afios sesenta, acabd con el
objetivo de la autosuficlencia alimentaria y generd una postracién grave de la

poblacion rural, que se tradujo en mayor marginacion y pobreza en el campo.

La década de los ochenta se caracterizé por una drastica reduccion del gasto y la
inversion publica, una elevacion de Impuestos y tariffas y una serie de
devaluaciones que provocaron una desembocada Inflaclon. El tipo de camblo se
Increment6 de 24 pesos a mas de 2,300 pesos por délar en 1988%, todo ello se
tradujo en una reduccion de los niveles de vida de la poblacién.

La tasa de crecimiento en todo el perlodo de los ochenta fue muy cercana a cero,
la capacidad de exportacion petrolera se usé al tope y la caida del precio del
petréleo provocéd en la segunda mitad de los ochenta una nueva crisis en las

finanzas externas del gobierno.

Las flnanzas publicas se equllibraron a partir de aumentos en los impuestos y
tarifas, pero sobre todo se disminuy6 el gasto y la inversion generando graves
desequllibrios en la infraestructura productiva y en los gastos sociales del

gobierno.

Los altisimos Intereses pagados a la deuda Interna y externa ocuparon un espacio
cada vez mayor en las finanzas publicas estatales y la balanza externa

experimentd un curloso superavit producto del no crecimiento de la economia.,

¢ Martinez, Ifigenia op. cit. pagina 7.
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Este conjunto de acclones aplicadas en los diferentes programas de establlizacion
instrumentados entre 1982 y 1990 generaron en la economia mexicana un bajo
crecimiento, una precara establlizacién macroeconémica (de precios, finanzas
publicas y sector externo) y prepararon las condiciones para la construccion de un
plan Integral de establiizacion con matices de reforma estructural que a finales de
esta década llevé el nombre del llamado Consenso de Washington.

1.3  Los resultados de esta etapa. Los pactos y sus desequilibrios.

Ante la crisis de 1981-1982, la década de los ochenta se visualiza como una etapa
de ajuste prolongado y recesivo que sblo encuentra una Inicial resolucién a partir
de 1988, con el llamado Pacto de Solidaridad Econdémica —PSE-, (véase Anexo i,
Programas de Estabilizacion, 1983-1987). Con este pacto se logro resolver el
problema fundamental que aquejo a la economia mexicana durante la década de
los ochenta que fue la creclente Inflacion. Podemos sefialar que de los diferentes
pactos Instrumentados (PIRE, PAC, PECE), s6lo este (itimo logré contener uno de
los efectos de la crisis que fue la Inflacién creciente que se vivié durante estos
afos.

No obstante se dio una nueva orientacion a la politica comercial en cuatro areas:

¢ Raclonalizacion de la proteccién

e Fomaento a la exportacién de blenes no petroleros

« Negoclaciones multilaterales y entrada al GATT(Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio)

e Franjas fronterizas y zonas libres

Esta politica generd dos factores que posibilitaron un inicial Incremento de las

exportaciones manufactureras, por un lado la subvaluaclén del tipo de cambio y
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por otro el mantenimiento de los bajos salarios reales, lo que proplcié una entrada
Importante de divisas y un incremento en la capacldad exportadora del pals.

El modelo Implantado entre 1981-1990 se caracteriz6 como un ajuste recesivo
prolongado con Inflacion y despegue del modelo de sustitucién de exportaciones,
distingulendo 4 fases:

1) Fase de ajuste efectivo con crecimiento (1983 a primer semestre de 1985),
Programa Inmediato de Reordenacion Econémica -PIRE -, (idem).

2) Fase de shock interno por errores de “Instrumentacién” y el Programa
Inmedlato de Reordenacion Econémica Il -PIRE Il-, (ibidem).

3) Fase de shock externo por calda del precio del petr6leo y Programa de
Aliento y Crecimiento ~PAC-, (ibidem).

4) Fase de shock externo por fuga de capitales (noviembre de 1987 y el Pacto
de Solldarldad Econ6mica, -PSE-), (ibidem).

El programa de ajuste, a lo largo de sus cuatro etapas, se caracterizé por la
concertacion entre los diversos sectores productivos para Incidir principalments en

los sigulentes aspectos:;

» AJuste de precios y tarifas de blenes y servicios del sector publico

* Reduccion del gasto publico

* Aceleracion del proceso de deslncorporacion de empresas pablicas

+ Aceleraclon de la liberacldon comercial

» Devaluacidn del tipo de camblo controlado

¢ Congelacién de precios lideres de la economia en marzo de 1988 (salarios,
tipo de cambio, precios y tarifas del sector plblico) y baja de tasas de interés
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No obstante, durante este periodo hubo costos econémicos y soclales; entre éstos
podemos destacar: pérdida de la produccion y freno al crecimiento de la capacidad
productiva (el PIB de 1987 era 2.6% inferlor al de 1981; hay una pérdida del PIB
potencial del 45% de 1981 a 1987); el empleo (4.8 millones de personas no
empleadas en el sector formal de la economia); el consumo per capita anual en
1986 se encontraba por abajo del consumo de 1978; el salario minimo real urbano
perdi6 mas del 40% de su capacldad sadqui:a.itiva.7

Durante esta década la economia mexicana establecid medidas para un
crecimiento duradero dentro de una vislén mas liberal, de mercado, vinculada al
exterior a través de la consolidacion de las flnanzas publicas, la transicion gradual
del proteccionismo a la apertura comercial y e mantenimlento del control

inflacionario.

Un cambio mas de fondo en la reforma del Estado lo reprasentd una nueva forma
de gobernar, aparte de las politicas macroeconémicas convenclonales, ya
resefiadas, esta nueva forma de "gobernabllldad” se materializaba en los llamados
“pactos”, surgida de la cultura corporativa mexicana, sedimentada a lo largo de
décadas. Esta politica se centraba en una concertacion y en una politica de
ingresos que Involucraba no s6lo al gobierno sino tamblén a los representantes de
los sectores mas importantes del amblto empresarial y social, esto as obreros,

campeslinos, grupos medios y pequefios, medianos y grandes empresarios.

La década de los ochenta provocd grandes cambios en el manejo de la politica
econdmica tradicional recomendada por el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial. La versién mexicana Incluyé la tradicion corporativa del Estado
mexicano y provocd el reconocimiento, en esta nueva etapa, del papel esenclal del

sector privado en el desarrollo del pals y en la establlizacion macroecondmica

7 Villarreal, René g : i i
ﬁnmm Fondo de Culmrﬂ Econérmca chunda Edicit’m p&gmas 333y 334
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como Onico resultado tanglble de las politicas de estabilizaclon y ajuste aplicadas
a lo largo de la década de los ochenta.

Durante estos dlez afios el PIB practicamente no creciod, el poder adqulsitivo de los
salarios se contrajo sustanclalmente y las desigualdades sociales se agudizaron.
Los camblos experimentados en el sector publico y la reortentacién de su papel en

la economia marcaron el umbo del desarrollo econdmico de los afios venideros.

Los camblos sustanciales en la reforma del Estado, producto de los aflos ochenta,
marcaron una redefinicidén del papel del Estado en la economla. Por un lado, se
pasé de una economia regulada y protegida a una ablerta y orientada al mercado,
se generd un proceso de privatizacién de las empresas publicas y un relajamlento
de los controles de precios, una reducclén del gasto publico programable en el que

se Incrementaron los gastos flnancieros.

Las caracteristicas del Estado mexicano empezaron a modificarse: de un Estado
centrado en el crecimlento econdmico se pasd a otro preocupado por la
estabilizaclon macroecondémica y la reduccién de los déficit fiscales permanentes.
Estas transformaciones Interrumpieron el crecimiento sostenido que se habla
experimentado durante décadas y se dio paso a un mayor crecimiento de la
inversion privada nacional y extranjera. El sector exportador dej6 de ser
creclentemente dependlente del petrdleo y las exportaciones no petroleras
empezaron a experimentar un importante crecimiento (véase Anexo, Cuadros 4 y
5).

A finales de esta década de los ochenta el cambio es tal que el porcentaje 80-20
se transforma en 20-80. Esto es, a principios de los ochenta cuatro quintas partes
de las exportaciones mexicanas provenian del petrdleo, a finales de los ochenta
s6lo una quinta parte dependian de los hidrocarburos y cuatro quintas partes lo
hacfan directa o Indirectamente de las manufacturas.
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Las transformaciones de la década de los ochenta, aunque marcaron un cambio
sustancial en la Importancia y el papel del Estado en el &mbito economico, dejaron
varios saldos para una reforma Estatal que requeriria modificar su calidad e
intenslficar su profundidad. En particular, reactivar el crecimiento. Hay que
recordar que durante este periodo el PIB practicamente no creclo, se redujo el
gasto y el salario soclal y el campo entré en una de sus peores crisls,
adiclonaimente los acuerdos Internacionales para un Incremento sostenido del
comercio Internacional no podian quedarse circunscritos a los marcos del Acuerdo
General sobre Aranceles y Comerclo (GATT), se requeria de mercados mas
abiertos y de una politca comercial multllateral mucho mas agresiva. Las
reformas del Consenso de Washington entrarfan en vigor con una intensidad

inusitada precisamente durante |la década de los noventa (véase Anexo, cuadros 9
y 10).
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Capitulo i
El Estado reformado y el nuevo modelo de mercado y exportador (las

reformas de la década de los noventa).

La década de los ochenta tralo un desencanto cada vez més generallzado sobre
los rasultados de las politicas de ajuste y estabilizacion. En la mayorfa de los
paises de América Latina y atn en muchas instituciones internacionales se llego a
la conclusién de gque al ajuste macroecondmico de corto plazo le hacian falta otros
ingredientes de mayor arrastre, de mayor profundidad que resolvlesen los
problemas de ineflcienclas estructurales de los aparatos productivos de América
Latina y que pusiesen fin a la contlnua y terrible transferencla de recursos al
exterior, producto de la deuda externa.

En este contaxto, se llegod a la conclusion de ampliar el marco de las reformas mas
alla del simple ajuste de corto plazo y se avanzé a una visién de ajuste estructural
que tuvo como matriz ideoldgica el llamado Consenso de Washington (ldem).
Este concepto lo planted por primera vez John Willlamson en el articulo “El cambio

en las pollticas econdmicas en América Latina” (1990).

El decalogo del Consenso de Washington, llamado asf por las diez pollticas
genéricas que forman el paquete central de esta nueva vision de reforma
estructural se sintetizan en la vision de René Vlllarreal, conocida como la politica
de las “3 d” -desproteccion, desregulacién y desestatizacion-®, (véase Anexo,

cuadros 9y 10).

Desproteccion via liberalizaclon comercial (esta reforma estaba dirigida sobre todo

a desmantelar todos los resabios protecclonistas del pasado).

" villarreal, René op. cit. pagina 609.
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Desregulacion via liberalizacion de mercados (esta estrategia estaba destinada a
quitar todas las trabas que impedian un adecuado funclonamlento de los
diferentes mercados Internos de bienes y servicios).

Desestatizacion via la privatizacién de empresas plblicas (estas politicas abrian
espacio para la participaclén de la inversion privada nacional y exiranjera y
eliminaban las imperfecciones de mercado que la Intervenclén estatal podia
generar a traves de su participacion en la oferta de productos y serviclos).

Este conjunto de estrateglas tenian detras de si una vision ideolégica muy clara
que dejaba atrds los paradigmas econdmicos que dominaron las décadas del
Desarrollo Estabilizador. Del Estado al mercado, esa era la consigna y la vision de
las corrientes ideoldgicas que a partir de los afios ochenta y noventa conqulstaron
los espacios académicos en las universidades, y desde luego en el quehacer

publico de las politicas.

Este conjunto de planteamlientos promovieron el camblo de una economia
ostatlsta a una economia de mercado y de una economia semi-cerrada a una
economia abierta y liberada al exterior, funcionando a través del mecanismo de

precios. Esto de suyo Implicaba un nuevo Estado y un nuevo modelo econémico.

2.1 La profundizacién de la reforma estatal. Las razones, la Ideologla y los
argumentos.

En su primer Informe de gobierno, diclembre de 1989, Carlos Salinas de Gortari
presento al pals las razones para reformar al Estado. Se trataba de construir un
nuevo Estado para recuperar el crecimlento sin Inflacién y elevar el blenestar de la

poblacién®.

® Salinas de Gortari, Carlos “Reformando al Estado”, Revista Nexos, Octubre 1990 México D. F., pagina 3.
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Esta reforma del Estado constitula una formulacion del Estado que en la visién del
mandatario y del grupo que lo acompafiaba en el poder requeria el pals para
modificar sus relaciones con la sociedad y con el ciudadano. En este
planteamiento la reforma del Estado no era una propuesta alslada, resultado de
politicas de ajuste y estabilizacién sino que respondia a un conjunto de
necesldades internas y externas que se sintetizaban en los sigulentes aspectos

(véase Anexo, cuadro 5):

Las razones internas de la reforma. Dos eran las razones de mayor profundidad
que Implicaban reformas sustantivas del Estado:

1. La transformaclon misma de la sociedad mexicana en el ultimo cuarto del siglo
pasado, y

2. La permanencia intolerable de rezagos soclales agravados por la crisis

econdmica de la Gltima década.

En el primer caso, la transformaclén de la socledad modific de ralz la indole y la
amplitud de las demandas de la poblacién hacla el goblerno. Su explicacion estuvo
basada en una acelerada dindmica demogréfica, en un bastisimo proceso de
urbanizaclén y en el agotamiento de un modelo de desarrollo, en otro tiempo

exitoso y el camblo consigulente de las fuerzas soclales baslicas.

La segunda razon, que seflalaba la praesencia Intolerable de rezagos sociales
hacla indispensable que el Estado modificara su actuaciébn y moderara las
diferencias soclales erradicando los enclaves mas graves de pobreza extrema,
Esta argumentacion denota que la anterior intervencién estatal mas que resolver

astos ancestrales problemas, los agudizaba.

Junto con estas razones internas se argumentd la importancia de reformar el

Estado para ponerlo al dia con las razones externas de un mundo que cambiaba
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sin miramlentos. La visién de reforma del Estado sefalaba que lo que acontece
fuera de nuestras fronteras no ha sldo, nl puede ser ajeno a los cambios internos

del pais.

En un mundo de cambios relativamente lentos y concentrados en regiones
especificas, la preslon por el camblo y para la competencia y viabilidad de cada
pals era menos apremiante, Este fue el mundo que se vivia antes de la década de

los setenta.

Pero la gran transformacion que se vivib en las siguientes dos décadas implicé un
sentido de urgencla para aprovechar las oportunidades del comercio e inserclén
hacia un proceso de globalizaclén de la economia, del cual México no se podia
retraer.

Esta fue la argumentacion central, en términos externos para reformar al Estado.
Esto es, la globalizacion de la economia, una revolucion de la clencia y la
tecnologia, de alcances todavia Inimaginables y la formaclon de nuevos centros de
financlamiento mundial y de nuevos bloques econémicos que imponlan una

competencia mas Intensa en todos los mercados'®.

En el planteamiento de la reforma de los afios noventa, la gran transformacion
mundial que estaba en marcha no sabla de fronteras, nl de ideologlas. El cambio
mundlal vivido en estos aflos cuestionaba de suyo cualquler estrategla
insensatamente protecclonista y ponfa en tela de Julclo toda rigldez y todos los
dogmas que no permitian adaptar la estructura productiva del pals y sus vinculos

comerciales con una economia abierta, camblante y globalizada.

En este sentldo, la vision conceptual e Ideolégica que estuvo detrds de la
profundizacion de la reforma realizada en la década de los noventa vinculaba por

un lado responder al cambio que demandaba el blenestar de la poblacion y a la

" Salinas de Gortari, Carlos op. cit. pigina 9,
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vez adecuar la efectiva defensa de la soberania de la nacién a las condiciones de
la gran transformacion mundial, producto de la globalizaclén y de ta revolucion
tecnolbgica.

La vision de reforma estatal que se inicié en los afios noventa tuvo detras de sf, a
decir de Davld Ibarra'’, una marcada inclinaclén por el mercado, la libertad y la
eficiencia econdmica. Estos preceptos sustituyeron a los que antes tuvieron el

crecimiento desarrollista, la justicia soclal y la igualdad distributiva.

A partir de la década de los ochenta, la vislén Ideolégica de la economia y el
mercado se movié a favor de la instauracion del liberalismo como forma de
organizacion econémica. De alli el nombre genérico que se le dio a la
construccion de este modelo: el modelo neoliberal de mercado.

La libertad econémica se convirtid en el valor supremo, el dominio del mercado
acabd contraponléndose a la igualdad y aun a las libertades politicas. La vision
ideol6gica que estuvo detras de la reforma de la década de los noventa sefialaba
que la Intervencion del Estado debia valuarse con criterios de mercado. La
intervencién del Estado o su desmantelamiento revistid slempre un caracter
normativo, en cuanto buscaba satisfacer o abandonar objetivos de orden
colectivo'?.

En resumen, la visldn Ideolégica y las nuevas concepclones que alimentaron las

tesis de la reforma del Estado en México se nutrieron de las sigulentes tres tesis:

+ El fortalecimiento del mercado, en tanto mecanismo para aslgnar recursos y
absorber actlvidades que el Estado no puede o no debe atender.

" 1barra, Devid “El Estado v el mercado”, Revista Nexos, Febrero 1991 México D. F., pagina 49,
12 Ibarra, David op. cit. pagina 50.
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+ Defensa del principio tradiclonal de igualdad de oportunidades, pero rechazo a
la igualacion de condlclones sociales o econdmicas por ser pellgrosa la libertad

econdmica.

» Reordenacidn de las relaciones sociales, esto es, pierden terreno el empleo o
el crecimiento econdmico como objetivos dominantes para enfocar los
esfuerzos en ensanchar el Aamblto de mercado y dar prioridad a la establlidad

de precios, la competitividad Internacional y la privatizacion.

La nueva visién de reforma estatal obligé a acomodar el conjunto de medidas del
Consenso de Washington con un enorme costo social. Se dio mayor poder al
empresariado y aunque no se repudié por entero al Estado soclal producto de la
Revolucion Mexicana se le restringld a Interferir un minimo y a no socavar a la
Inversién y al trabajo. Se desarrollaron programas como el Naclional de
Solidaridad que dio una respuesta rapida a las demandas soclales de la poblacion,
pero que no fortalecid los derechos sociales.

A largo plazo se pensdé que la mayor inversion y el cambio tecnoldgico
Intensificarfan y elevarian la productividad, asl como sl crecimiento y con ello se

reducirfan crecientemente las demandas sociales excesivas.

Reformas econdmicas en México. La década de los ochenta.

Los objetivos de la reforma econdémica instrumentada en México, tuvieron dos
propositos: reduclr la Intervencion Estatal e imprimir mayor eficlencia y eficacia a
los mecanismos de mercado en el quehacer econémico.

Las reformas de primera generaclon deblan ser congruentes con dos objetivos

centrales de las reformas: saneamiento fiscal y establlizacion macroecondmica.

Estos dos objetivos se consideraron centrales para las reformas emprendidas en
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la década de los noventa, ya que sin ellos cualquier reforma del Estado y de la

economia hubieran sido infructuosos (véase Anexo, cuadro 5).

La reforma tributaria y las privatizaciones se abocaron al logro del saneamiento
flscal; la liberalizaclén flnanclera (Intema y externa) y del comerclo exterior, asi
como la desregulacién se contraponian desde el inicio con el objetivo de alcanzar
rapidamente la estabilizacion macroeconémica, por ello fueron reformas que
tuvieron que esperar hasta la primera mitad de la década de los noventa.

Liberacién del comercio.

En los afios setenta la politica comerclal se orlentd a promover la sustitucion de
bienes intermedios para la industria manufacturera para integrar verticaimente el
sector industrial interno. Se impulsd la exportacidén de productos semlprocesados
mediante impuestos a la exportacibn de productos agricolas y minerales no
procesados.

A inicios de los ochenta la estructura de precios se encontraba distorsionada ante
el proteccionismo comercial, el uso generalizado de barreras no arancelarlas

(permisos de importacion y precios oficiales) lo que acentud las distorsiones.

La politica de sustitucion de importaciones redujo las presiones competitivas en la
economia y el alcance de los Iincrementos en la productividad medlante

importaciones de bienes y servicios intensivos en tecnologia.

La sustitucién de importaclones redujo la competltividad de los exportadores y
llevé a una disminucién de la participacion de las exportaciones en el PIB de largo
plazo. A principlos de los ochenta la estructura de las exportaciones contenia un

importante componente de productos primaros (petr6leo); la mayoria de las
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Importaclones eran bienes intermedios (55.6%) y bienes de capital (véase Anexo,
cuadro 11).

El proceso de apertura comercial.

Un punto central del proceso de reformas Iniclado en los ochenta fue el
desmantelamiento de las restricciones al comerclo Internacional, para dar
eficiencia y modernizar la economia naclonal y reprimir los crecimientos en precios

asoclados con altos aranceles.

Las primeras medidas se adoptaron en 1983, con la reduccién gradual del nivel y
dispersién de los aranceles, manteniendo los permisos a la Importacién que
empezaron a eliminarse en 1984. Al fracasar el goblerno en alcanzar las metas
inflaclonarias para el periodo 1983-1985, debido a la lentitud de la liberacion de
Importaciones ocurrida en 1984, llevé a la radicalizacion de las medidas de
apertura en la segunda mitad de 1985,

México se incorpor6 al GATT (Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y
Comerclo), eliminando precios oficlales de referencia, se continué la sustitucién de

los controles directos por aranceles y se redujo el arancel maximo al 50%.

Ademas de acelerar el proceso de apertura comercial en 1985, el gobiermno
establecld Incentivos arancelarios para exportadores; cre6 el Programa de
Importacion Temporal para Producir Articulos de Exportacion (PITEX), las
empresas importaban temporaimente y libres de aranceles materias primas,
maquinaria y equipo para la produccion de articulos de exportacion.

En 1986 y 1987 con la calda de los preclos Internacionales del petrbleo y sus
efectos en las finanzas publicas y en el tipo de cambio, produjeron una calda de la
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economia mexicana ademdas de creclentes tasas de inflacibn (véase Anexo,
cuadros 6y 7).

A finales de 1987 se implanté el Pacto de Solidaridad Econdmica, su objetivo era
reducir la Inflacién medlante el congelamiento temporal de precios, salarios y tipo
de cambio, ademas de abatir el crecimlento en precios apoyandose en la apertura

comercial.

Se avanzd aun mas el proceso de apertura estableciendo un arancel maximo de
20%, eliminando el permiso previo de importacibn de gran parte de las
manufacturas de consumo, la dispersién de aranceles se redujo a unrangode 0 a
20%, la tarifa promedio cayé a 10.4% (promedio no ponderado) y a 6.1%
(promedlo ponderado por importaclén). La competencia de las importaciones se
utilizé como instrumento clave para controlar los aumentos de precios de los
productos comerciables.

En 1987 el goblerno continué con incentlvos flscales y arancelarios para los
exportadores con el Programa de Empresas Altamente Exportadoras (Altex), las
empresas que podian ser maquiladoras u operar en el programa PITEX obtuvieron
beneficios adminlstrativos de varlas dependenclas por sus grandes volimenes de
exportacion.

En diciembre de 1988 se implementd un nuevo programa de ajuste, Pacto para la
Estabilldad y el Crecimlento Econémico (PECE). Entre 1989 y 1993 se aceleré el
proceso de apertura reduciendo el arancel promedio y los permisos de
importacién; en 1993 se promulgé la Ley de Comerclo Exterior, con el fin de
adecuar el marco legal de las transacclones foraneas (vease Anexo ll, Programas
de Estabilizacién 1983-1997).

En este marco de transformaciones vinculadas a la apertura de la economia

mexicana, México llevé a cabo diversas negociaciones, entre los convenios se
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encuentran los firmados en: 1988 con la Asoclaclén Latinoamericana de
Integracion (ALADI), 1988 con la Cuenca del Pacifico; en 1989 ingreséd al
esquema de Cooperacion Econdmica del Paclfico Asiatico (APEC); en 1990 se
cred el Grupo de los Tres Integrado por México, Colombla y Venezuela; se
suscribieron Tratados de Llbre Comercio con Chile (1991), Estados Unidos y
Canada (1993), Costa Rica (1995), Colombia y Venezuela (1995), Bolivia (1995) y
Nicaragua (1998).

Principales efectos de la reforma.

El proceso de liberaclén se tradujo en un alto grado de apertura, incrementando el
coeficlente de intercamblo comerclal de bienes y servicios respecto al PIB de 20%
en 1985 a 55% en el afio 2000.

Entre los beneficlos de la apertura comerclal destacaron: la r4pida expanslon del
tamafio del sector externo; el ritmo de Inversidbn mas intenso en el sector
exportador; la creclente Importancia de la inverslén extranjera directa; el alto y
sostenido creclmiento de las transacclones no petroleras, en particular de

manufacturas.

La liberacldn financiera interna.

Las reformas se centraron en 2 campos: la liberacién de las tasas de Interés
(culmind con una flexibllizacién Importante) y la racionalizaclén del sisterna de
encaje legal. El objetivo central de las reformas fue evitar la erosién de la
demanda de los activos bancarlos sujetos a encaje legal, con el fin do que el

financlamiento del sector publico pudiera segulr funclonando.
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Liberacién de las tasas de interés.

Antecedentes

En 1974 se implementaron las primeras medidas para flexibllizar las tasas de
interés, las tasas pasivas se ajustaron al alza y se cred un Indicador del costo de
fondeo del sistema bancarlo costo porcentual promedio (CPP), que debia servir

para la fijacién de tasas activas que se desregularon gradualmente.

Entre 1976 y 1980 se autoriz6 a ios bancos comerciales captar recursos mediante
nuevos instrumentos y se crearon cuentas de depdsito con fechas
predeterminadas de retiro y tasas de interés mas altas, sujetas a una tasa maxima
filada por el banco central. En 1980 se flexibilizaron las reglas de emislon de
aceptaclones bancarlas. En 1982 se liberaron las subastas de los CETES, dejando
que montos y rendimlentos fueran fijlados por el mercado, convirtiéndose en la

tasa de referencia mas importante.

La década de los noventa.

Desde el inicio del goblerno del Presidente Salinas, se eliminaron los limites a la
emision de las aceptaciones bancarias. En 1989 se canceld el esquema de fljacion
de topes maximos a tasas por parte del banco central. En 1991, las autorldades
monetarias autorizaron el pago de intereses en cuentas de cheques (véase Anexo,
cuadros 4y §).

Con respecto al sistema de encaje legal, el objetlvo fué primero raclonallzar y
simplificar el mecanismo de encaje. En 1988 se sustituyé el encaje legal (51%)
por un coeficiente de liquidez (30%). En 1989, el banco central hizo extensiva la
aplicacién del coeficlente de liquidez a recursos captados en instrumentos
tradicionales y a cuentas de cheques con y sin Intereses. En 1981 se reemplazé el
coeficiente de liquidez por uno de reserva voluntaria.



El sistema de control monetario por regulacion directa dejd de existir a finales de
1991, sustituyéndose por una politica de regulacidon monetaria Indirecta a través
de operaciones de mercado ablerto, esto es dejé de existir hasta ese momento la

politica de encaje legal.

No obstante en 1995, después de la crisls de 1994, se introdujo un nuevo sistema
de encaje: el encaje promedio cero, con el objetivo de afinar la capacidad de
control sobre los agregados monetarios.

Privatizacion de la banca comercial.

Otra de las reformas centrales en la década de los noventa fue la privatizaclén de
la banca que habia sido naclonalizada en el afio de 1982. En mayo de 1990 se
restableclo el régimen mixto en la prestacién del servicio de banca y crédito y en
septiombre de 1990 se establecieron principlos y bases del proceso de
enajenacion de la participaclon acclonaria del gobiemo federal en las instituciones

de banca multiple, se cred el Comité de Deslncorporacién Bancaria.

Finalmente entre 1991 y 1992, se reprivatizaron todos los bancos comerciales, con
un precio de venta equivalente a 3.5 veces el valor en libros a través de subasta

publica. A partir de este afio todos los bancos serlan privados.

Sistema de regulaclén prudencial y supervision.

Dado un sistema bancario privado, se requiné de un sistema de regulaclén y
supervislén que tuvo como objetivo corregir deficiencias de informacién y el riesgo
moral en la afectaclén a terceros. Se reforzé el marco regulatorio y a partir de
1990 se determiné obligar a los bancos a asegurar sus depdsitos en una
institucion creada para tal fin: Fondo Bancarlo de Proteccién al Ahorro (Fobaproa).
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Después de la crisis de 1994, se dictaron requerimientos para la constitucion de
reservas preventivas (60% de la cartera vencida o 4% de la cartera total) y se cred

el Programa de Capitalizacion Temporal (Procapte).

Desde 1992 se cred la Coordinacién de Supervisores del Slstema Financiero y
hasta 1995-1996 se implementaron medidas para fortalecer la supervislén. Se
fusionaron la Comisién Nacional Bancaria (CNB) y la Comision Nacional de
Valores (CNV) en un solo organismo, Comislén Nacional Bancarla y de Valores
(CNBV).

La Independencia del banco central.

Un punto fundamental en la liberalizaclén del sistema financiero fue otorgar en
1993 plena autonomia al Banco de México.

En abril de 1994, entr6 en vigor la nueva Ley del Banco de México, estableclendo:

¢ Banco central; auténomo en funciones y administracion

= Objetivo: establlidad del poder adquisitivo de la moneda naclonal

» Facultad exclusiva para manejar su proplo crédito

» Queda a su cargo la regulaclén del tipo de camblo y de la intermediacion y

serviclos financleros

Los resultados de este proceso de reforma en el sistema financlero dejé de
manifiesto que la secuencla de las reformas no fue la 6ptima, ya que el
fortalecimlento de la supervisién y la regulacién prudencial fue posterior a la
liberacion de las tasas de Interés y al desmantelamiento del encaje legal.
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Con la eliminaclén del encaje legal, los bancos comerciales expandieron inmediata
y aceleradamente su volumen de préstamos al sector privado (el crecimiento
promedlo anual entre 1988 y 1994 fue de 30%).

La politica de desendeudamiento del sector piblico hizo que el financlamiento al
sector privado fuera en 1994 del 96% del financlamiento total de la banca
comerclal, contra 51% en 1988, como porcentaje del PIB pas6 de 10% en 1988 a
40% en 1994.

Hubo un cambio en la profundidad financiera del sistema bancarlo, los
instrumentos bancarios distintos de las cuentas de cheques aumentaron su
participacién en el PIB de 16.3% en 1988 a 27% en 1996. El incremento del ahorro
financiero en el sistema bancario no implicd un aumento del ahorro Interno bruto,
pasdO de 18.7% del PIB en 1991 a 14.7% en 1994, En los mercados
financieramente reprimidos la liberaclén financlera provocaba un acelerado
crecimiento del crédito bancarlo al consumo que genera, en el corto plazo, una

reduccién del ahorro privado total.

Este conjunto de transformaciones provocaron que las altas tasas reales de
interés a ralz de la eliminaciéon de los topes maximos a que estaban sujetas
provocaron que de una regulacion y supervision deficientes, ante la expansién
acelerada de las carteras de crédito, los bancos privileglaran el rendimiento por
sobre la solvencia de las mismas, sentando las bases para que los problemas
macroeconémicos de 1984 provocaran una crisis bancaria, que obligd al goblemo
a implantar un programa de rescate con un costo superlor al 20% del producto.

Esta crisls de liquidez provocd la mayor crisis econdmica de los ultimos 50 afos.
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Apertura de la cuenta de capitales.

A principlos de los ochenta la legislacion vigente se regla por la Ley de Inversion
Extranjera Directa de 1973, clasificaba las actividades econdémicas en 4
categorias: 1) reservadas al Estado: petréleo, petroguimicos basicos, electricidad,
ferrocarriles; 2) reservadas exclusivamente a los mexicanos: comunicaciones y
transportes, explotacién de recursos forestales, radio y television; 3) sujetas a
limitaciones especificas estipuladas explicltaments en dicha ley: petroquimica
secundaria y la industria de autopartes, sujetas al limite de 40% o estipuladas por
otras leyes especificas, y 4) todas las actlvidades restantes en las que la
participacion extranjera no podla ser superior a 49%.

Desregulaclon de la Inversion extranjera directa.

A partir de 1984 la tendencia a flexibilizacion a través de lineamientos de la
Comision Nacional de Inversién Extranjera (CNIE) modifico el limite de 49%
Impuesto a la partlcipacion extranjera en actividades no reservadas o sujetas a
limitaciones especificas, cuando consideraba que la inversion era beneficlosa para
la economia.

La CNIE en 1984 autorizd la Instalacion de empresas de capltal mayoritario o
totalmente extranjero en sectores exportadores, Intenslvos en capital o de alta
tecnologla, y la apertura de fillales de empresas extranjeras.

En 1989, entro6 en vigor el Reglamento de Ley para promover la Inversién
Mexicana y Regular la Inversion Extranjera, derogando todas las disposiciones
existentes, dando una Interpretacién liberal de la Ley de 1973. Se autorizd a
inversionistas extranjeros a poseer la totalldad del capital en empresas de
sectores no restringldos, con los requisitos de; tener activos totales menores a
100 millones de délares, que los fondos provinleran en su totalidad del exterior y
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que la empresa mantuviera una balanza de divisas superavitaria en los 3 primeros
afios de operacion, que las plantas se localizaran fuera de areas urbanas mas
pobladas, usar tecnologias amblentaimente adecuadas y generar empleos

permanentas con programas de capacltacién de personal.

Actualmente la Inversidn extranjera esta sujeta al marco regulatorio de la Ley de
Inversion Extranjera de diclembre de 1993, especifica que en la evaluacion de las
solicltudes de inversién, la CNIE debe tomar en consideracion sélo los criterios:
creacion de empleo y capacltacldn de la mano de obra; aportacién tecnologica;
respeto a las normas de proteccién ambiental y contribucion a la competitividad.
En cuanto a actlvidades sujetas a limitaclones establece: 1) reservadas al Estado,

2) restringidas a mexicanos y 3) las sujetas a un limite maximo de participacion.

Los resultados de esta modificacién provocaron que la nueva Ley de Inversion
Extranjera contribuyera a que las corrlentes de Inversion extranjera directa se

incrementaran, entre 1994 y 2000 en mas de 12 mil millones de ddlares anuales.

Privatizaclones.

En el marco del Consenso de Washington, la desincorporaclién de empresas
estatales llevd el nombre de privatizaclones en las reformas de la economla
mexicana. El proceso de desincorporacion de entidades publicas ocupd un lugar
preponderante en el proceso de ajuste y cambio estructural de la economia

mexicana.
En 1983 el Estado administraba 1,155 empresas que participaban en 63 de las 73

ramas en que se clasificaba la actividad econdmica y contribuia con cerca de
18.5% del PIB naclonal y 10% del empleo total (véase Anexo, cuadro 8).
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Los objetivos del programa de desincorporacién fueron: fortalecer finanzas
publicas; mejorar eficiencia del sector ptiblico disminuyendo su gasto estructural y
eliminando gastos y subsldlos no Justificados; promover la productividad de la

economia y combatir la ineficiencla y rezago de empresas publicas.

Se establecieron distintas opclones de desincorporacion: liquldacion, fusion,
transferencia y venta, ésta Ultima constituy6é parte fundamental del programa de

desincorporacion de paraestatales.

La reestructuraclon del papel del Estado en la economia comenz6 en 1982, lo mas
importante se realizé entre 1989 y 1993, concretdndose mas de 1000
desincorporaciones, de las que una tercera parte se reallzd mediante ventas al
sector privado o social y cerca del 50% corresponde a las que fueron liquidadas o
extinguidas. El nimero de paraestatales paso de 1,155 en 1983 a poco mas de
200 en el afio 2000 (idem).

Actualmente la intervenclon del sector publico se ha reducido a cerca de 30
ramas; en la mayoria de las actividades en las que aln tiene presencia, su poder
de mercado es muy limitado; entre las tareas que estan por concretarse destacan
las relacionadas con el sector energético, los avances en generacion de energla

eléctrica, hidrocarburos, campo de gas natural, reapertura del sector carretero, etc.

Reforma tributaria.

La reforma tributaria se basé en la reducclon de tasas impositivas, eliminaclon de
diversos gravamenes, ampliacion de la base tributaria y la simplificacion y
modernizacién adminlstrativa. El sistema fiscal habia descansado en un reducido
numero de contribuyentes, altas tasas Impositivas, un elevado numero de

impuestos, prevalecian subsidios gubernamentales, decretos promocionales y
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tratamlientos preferenciales, se aplicaba una elevada retenciébn sobre

transferenclas de Intereses y regalfas del exterior.

Las mas Importantes reformas se reallzaron a partir de 1989, con el prop6sito de
adaptar el sistema fiscal a los lineamientos del modelo de mercado. Se buscod
neutralidad impositiva y equidad horlzontal, armonizar el sistema fiscal con el de
los principales socios comerclales y reducir distorsiones por medio de la
simplificacion y racionalizacién del nimero, estructura de Impuestos, reduccion en
tasas impositivas marglnales y ellminacién de trato preferenclal a algunos sectores

y de gravAmenas especiales.

A partir de 1995 predominé el objetivo recaudatorlo, se incrementd la tasa general
a 15% y se gravaron intereses reales por crédltos al consumo (exenciones a
vehiculos nuevos y a la Importaclén de vehiculos), en cuanto a Impuestos
especiales a la produccion y al consumo (IEPS) se derogaron gravdmenes (aguas
envasadas, refrescos y concentrados, servicios telefénicos y seguros Individuales)

y se radujeron otros (vinos, bebidas alcohélicas y cerveza).

Se ampllé la base gravable y el control de la evaslon y elusién; para evitar que la
reducclén de tasas impositivas afectara la recaudacion, en 1989 se Introdujo el
impuesto al activo (IA) cobrandose una tasa de 2% iniclalmente, con este
Impuesto se incrementd la recaudaclén del ISR en 13% en un solo afio; a partir de
1995 se redujo la tasa al 1.8%.

Para reduclr el Incumplimiento de obligaciones fiscales por los contribuyentes se
reforzaron las medidas de control; se limitaron las deducciones empresarlales que
se prestaban a abusos (automdéviles, gastos de viaje) y se elevaron las penas por
delltos flscales; se implementaron medidas para la incorporacion del sector
informal al sistema tributarlo.
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Se realizd una moderizacidon y simplificaclon administrativa, en 1988 los
contribuyentes efectuaban 19 tramites en formularios diferentes, en 1990 se
eliminaron y se Introdujo un formulario Unico con un tiempo de respuesta de 10
dias, se aperturd el buzén fiscal que redujo la discreclonalidad del personal en
oficinas de la SHCP y permitié reducir el nimero de tramites hasta en una tercera
parte.

La federacion retomd la recaudacion del IVA, para fortalecer el federallsmo flscal y
fomentar el desarrollo reglonal equilibrado, se reformé la Ley de Coordinaclion
Fiscal, en 1991 se integraron el Fondo General de Particlpaciones (determina la
distribuclén de participaciones a estados y municlplos en funcion de grado de
desarrollo y nimero de habltantes) y el Fondo de Fomento Municipal (las
determina en funclén del esfuerzo de recaudaclén de Impuestos locales); en 1995
se cred el Servicio de Administracién Tributarla (SAT), entrando en funclones en
jullo de 1997, para reemplazar a la Subsecretaria de Ingresos en las atribuciones
de determinaclén y recaudacion de impuestos.

Cuales fueron los resultados de las reformas tributarias.

No obstante estas transformaciones entre 1989 y 1994, la carga tributarla se
mantuvo estable en alrededor de 11% por debajo del promedio regional del 14% y
a raiz de la crisis de 1994-1995 estuvo abajo del 10%. La participacion de los
ingresos no petroleros en los ingresos presupuestarios del goblemo federal se
redujo a partir de la introduccion de lag reformas (excepto en 1993-1994), éstas no
ayudaron a resolver el problema de la dependencia petrolera de los Ingresos
flscales.

La ampliacion de la base gravable no fue suficlente para compensar la reduccion

de las tasas marglnales del impuesto sobre la renta (ISR); a partir de 1995 los
impuestos directos se redujeron en cerca de 2% del PIB en relaclén con 1989-
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1990, La derogacion y reduccidn de algunos Impuestos al consumo provocaron
una reduccion de cerca de 5% en la participacién de estos impuestos en los
ingresos del goblerno federal (alrededor de 1% del PIB).

La recaudacién del IVA en 1992-1997 fue Inferior en promedio cerca de medio
punto del PIB a la obtenida en 1983-1990.

El resultado neto de las reformas emprendidas afectd significativamente Ila
capacldad recaudatoria del goblerno federal y dificulté la solucién del problema de
la dependencia petrolera. Dejando como una asignatura pendiente la necesarla

reforma fiscal que requerfa la reforma del Estado mexicano.

Desregulacion.

El proposito de la transformacion del marco regulatorio interno fue mantener el
papel del goblemo como supervisor de las relaclones entre los agentes
econdmicos. Para ello fue necesarlo fortalecer el marco reglamentario para
generar la competencia econémica. Las reformas mas importantes en este ambito

Incidieron principalmente en los sigulentes sectores:

» Transporte, carga y pasaje (autotransporte de carga, puertos y ferrocarriles,
zonas federales, autotransporte federal de turismo y pasajeros, lineas aéreas).

¢ Telecomunicaclones (destacan las modlflcaciones al titulo de conceslén de
teléfonos de México en agosto de 1990).

¢ Gas, petroleo y petroquimica (en agosto de 1989 se publicd resolucion que

clasificd los productos de la petroguimica bésica y secundaria, lo que permitié
la inversion privada relaclonada con 14 productos antes conslderados basicos
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y suptimié el requisitado de permiso para la produccién de 734 productos

secundarios).

¢ Industria manufacturera (un gran nimero de las operaciones de privatizacién
de paraestatales comprendi6 a empresas cuya actividad correspondia a este

sector).

* Aduanas (liberacién de tarifas, simplificar la expedicion de nuevas patentes y
facllitar la movilidad de agentes aduanales).

¢ Inverslién extranjera, en los términos ya comentados y se cred la Ley Federal
de Competencia Econémica (medida regulatorla de mayor repercusién en el
desarrollo de la economia de largo plazo, representa el camblo radical en la

postura del gobierno en materla de regulaclén econémica).

Los resultados de la reforma regulatoria fueron los sigulentes:

Se caracterizé por cierta discreclonalldad en el fomento de la competitividad en
algunas actividades, entre ellas teléfonos y telecomunicaciones. No obstante en
pocos afios se liberaron sectores como el flnanciero y el de transporte, pero las
telacomunicaciones y la petroquimica continuaron operando con régimen
monopdlico.

Los resultados apuntaron en posiciones encontradas, en las telecomunicaclones y
puertos los efectos positivos parecen superar a los negativos por las inversiones
realizadas en Infraestructura para modernizar estos sectores, la reduccion de
costos y aumento de la eficiencia, aunque las ganancias para el consumidor no
fueron del todo claras; en el caso de la desregulacién financiera el resultado fue
poco satisfactorio al no haberse acompafiado de una adecuada supervision, lo que

condujo a la crisis del sistema bancaric en 1995.
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La desregulacion de los diversos sectores Impactdé de manera importante el
potencial productivo de los sectores de bienes y servicios no comerclables, como
el transporte, agua y electricidad. No obstante el sector financiero, el energético y
el de telecomunicaciones contintian afectados por condiciones monopdlicas que
no han permitido que los beneficios de esta reforma estructural lleguen al conjunto

de la poblacién.

Caracterizacion de la politica macroecondmica en el modelo de economia de

mercado.

Desde 1995 México operd conforme con las reglas de una economia de mercado.
La crisis de estos afios se dio en el marco de una economia donde e nuevo
modelo se habia sedimentado practicamente en todas las esferas de la actividad
economica. No obstante el trauma y efectos de la devaluaclon de diciembre de
1994 fueron mayores por la resistencia de los responsables de la politica
econdmica al permitir que las variables macroeconoémicas fluctuaran con mayor

libertad y que los mecanismos estabilizadores de esa nueva economia operaran.

El tipo de cambio ya estaba sobrevaluado desde 1992 y el desequilibrio de la
cuenta corriente ya era superior a 5% del PIB desde 1991. En 1994 polltica fiscal y
monetaria fueron expansivas. En 1995 autoridades financleras intentaron
mantener tasas reales de interés negativas para que ahorradores y asalariados
contribuyeran al costo del ajuste. No obstante los ataques contra el peso se
acrecentaron por la fuga de capitales, que se acentuaba frente al temor de la crisls
bancaria sistémica (véase Anexo, cuadro 12).

La conformacién del paquete de rescate de poco mas de 42 mil millones de
doblares permitié a la economia mexicana un marco de certidumbre, que resolvid
en poco menos de 2 afios la terrible crisis que por primera vez se daba en el

marco de una economia ablerta y de mercado.
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Tanto la politica monetaria, la fiscal, la de deuda y la camblarla funclonaron en un
marco inédito. Esto es, el de una economlia de mercado vinculada al exterior y
con Instrumentos de politica econémica cualitativamente diferentes a los que se
hablan aplicado durante la crisis de la deuda de 1982. De esta forma la politica
monetaria |ugé el sigulente papel:

Se recuperd en gran medida la politica monetaria porque la flotacién del peso fue
“relativamente suave” con raspecto a la que tuvimos en el affo de 1982. En 1995 a
ralz de fuertes criticas respecto al manejo de la politica monetaria en 1994, se
publicaron con anticipacién las metas de crecimiento de la base monetarla, en su
componente Interno y externo. La remonetizacion resultante a partir de 1996-1997,
conforme se avanzé con la desinfacion, impldlé al multiplicador monetario crecer

mayormente (véase Anexo, cuadro 13).

El rescate bancarlo lo pagarian los cludadanos por la via impositiva y los
pequefios ahorradores en el sisterna bancario; a princlplos del 2000 se estima que
dicho rescate se sitlla en poco mas de 20% del PIB.

La rapida desinflaclon y la menor volatilidad externa de las tasas de interés
facilitaron la reposlcién gradual de saldos reales a partir de 1996 y mayor ritmo a
lo largo de 1997, situacidon que se revirtié en 1998, cuando la politica monetaria
tuvo que ser mdés activa y retirar liquidez pari pasu a los ajustes flscales

necesarios por la calda de los precios del petréleo.

En 1998 el Banco Central elevé en 5 ocasiones la posiclon corta a la banca
comerclal, afectando mas las tasas de interds que la defensa del tipo de camblo.
En 1999 nuevamente las exportaclones permitieron que la economia recuperara

su dinamismo.
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Con respecto a la politica fiscal, el Incremento en tasas impositivas se concentrd
en los impuestos indirectos. El IVA pasé de 10 a 15% y algunos |IEPS se ajustaron

al alza, no mejorando la recaudacién real, sobre todo en 1996.

El gasto se ajust6é fuertemente a la baja en los 2 primeros afios posteriores a la
devaluacion, el excedente fiscal se destiné a iniciar pago de pérdidas bancarias. El
manejo de las finanzas publicas acentu6 la recesién de 1995 y, al provocar que la
carga fiscal ajustada por los niveles de actividad econdmica cayera en relaciéon

con los niveles alcanzados en 1991-1994, a partir de 1996 fue prociclico.

En 1998 con la calda de los precios del petréleo se efectuaron 3 ajustes al gasto
publico para respetar el saldo programado, acentudndose la desaceleracién por
los menores gastos corrientes de capital y el menor gasto privado resultante de
una Inflaclén cuya tasa fue del 18%, contra la meta oficlal de 12%.

En 1899 la politica fiscal fue restrictiva por los menores Ingresos, so6lo a finales del
aflo por el gran aumento de los preclos del petréleo y los Ingresos de capltales
facllitaron la recuperacién. El sobrecumplimiento de la meta Inflacionaria en 1989,
resulté en mayor gasto interno en los ultimos meses de 1999 y los primeros del
2000, mantenlendo la demanda agregada a tasas elevadas. El afio 2000
plantearia a la economia mexicana un sobrecalentamlento de su crecimiento,

mismo que alcanzé una tasa histérica del 7%.

El camblo mas importante de la politica macroecondmica se presenté en la politica
camblarla. Después de mas de 15 afios con diferentes variantes de tipo de
cambio reptante y fijo, en 1995 se decidlé por la flotacion.

El Banco Central Introdujo varias medidas destinadas a restarle volatilidad al tipo
de cambio, mediante una “flotacion sucia”; entre las medidas mas Importantes
estaban: 1) subastas para adquirir divisas al final de cada mes, 2) en operaciones
dlarlas el Banco Central puede intervenir vendiendo hasta 200 mlillones de dolares
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dlarios sl el tipo de camblo se deprecia por lo menos 2% ese dfa, entre la apertura
y las once de la mafiana. Dando lugar a ajustes discretos méas o menos
importantes sin mayores costos en reservas, seguidos de perlodos mas largos en

los que el tipo de cambio se aprecia lentamente.

En la operacién del nuevo modelo se aprendié que sl los choques externos son

grandes, la vulnerabillidad del modelo también es mayor.

La politica macroeconémica a partir de 1995 se vinculd de manera directa al ciclo
de expansion de su principal soclo comerclal en el TLC, desde 1992 (véase
Anexo, cuadro 15).

Durante la segunda mitad de la década de los noventa, el crecimiento econémico
de México se vincula clara y decisivamente con la expansion de los EUA. Esta
expansion americana ha sido una expansion sin precedente, sdlo comparable con
la que tuvieron en las etapas de posguetra, lo que provocd un crecimiento
econdmico entre 1998 y el afo 2000 semejante al que tuvo México en las etapas
del Desarrollo Estabilizador, con un Estado distinto y con un modelo de desarrolio

acondmico estrechamente vinculado a las fluctuaciones de la economia externa.

La operacién del nuevo modelo de desarrollo, se dlo en el marco de una economia
estrechamente vinculada con el exterior. William Clinton comenta en Foreing
Affalrs (2004) que la ayuda a la economia mexicana, en ese contexto era una
necesidad para el goblerno americano por los vinculos que se hablan establecldo
a través del Tratado de Libre Comerclo y que la crisls de pago de nuestro pais
afectaria irremediablements las condiciones de los tenedores de bonos de la

economia americana (veéase Anexo, cuadro 14).
El regreso de México al mercado de capltales después de la crisis de 1995 fue

muy rapldo, a princlpios de 1998 se efectud un prepago al Tesoro estadounidense,
lo que incidid en las expectativas y estimulé la entrada de capitales, genarando el
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mini auge de mediados de 1997; el financiamiento al sector privado tamblén crecid
mucho en 1997.

El saldo de |la deuda publica externa como porcentaje del PIB fue 32.7% en
diclembre de 1995 (refleja el grado de subvaluaciéon del peso) y 6.2% para la
deuda Intema en el mismo perlodo (artificialmente bajo porque se acababan de
convertir los Tesobonos y se habla asumido una pequefia parte del quebranto

bancario).

El Instituto de Protecclén al Ahorro Bancario (IPAB) sustituyé al Fondo Bancario
de Protecclon al Ahorro (FOBAPROA), iniclando la colocaclén de papel para
convertir ese pasivo en deuda publica; por lo que es necesario incorporar el
componente real del serviclo de ese pasivo aun no documentado. No obstante, el
verdadero peso de la deuda publica intema corresponde a un saldo del orden de
30% del PIB hacla mediados del 2000. Lo que colocé a la economla mexicana en
una importante paradoja: un crecimlento histérico del 7% en el afio 2000 y al
mismo tlempo una deuda nunca antes vista que tendrlan que pagar los
contribuyentes mexicanos a travées de la conversién del FOBAPROA en Instituto

de Proteccion al Ahorro Bancaro. Saldos del nuevo modelo™.

2.2 Lecclones de las reformas econdmicas en Méxlco.

Desde Iniclos de los ochenta, México sigulé un Intenso proceso de ajuste y

reforma para alcanzar la establlidad econémica y elevar la eflclencla del aparato
productlvo. Tenlendo un avance importante en los 3 problemas mas agudos:

" Clavijo, Fernando y Valdivieso, Susana op. cit. PAgina 78.
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1. Desequillbrios macroecondmicos

2. Ineficiencias estructurales
3. Excesivo endeudamiento externo

El balance de las reformas emprendidas en los afios noventa seflald un conjunto

de fortalezas y debilldades de la reforma econémica instrumentada en esos afios.

Estd claro que la proridad fundamental fue el saneariento de las flnanzas
publicas. La magnitud del déficit fiscal determiné los margenes para estabilizar la
economlia y conducir el cambio estructural en forma ordenada. El diagnostico de la
crisis (1983-1985) puso el acento en el desequilibrlo macroeconémico y las
distorsiones de preclos manifestadas a partir del incremento en lag tasas

internaclonales de interés y del derrumbe del mercado petrolero.

Una de las razones que explicaron el éxito del programa estabilizador fue
mantener las finanzas publicas bajo una estricta disciplina, a pesar de los costos a
corto plazo que ello pudiera significar. El déficit operacional que en 1981 habla
alcanzado el 10% del PIB, se elimind en 2 afios (d.o.=déficlt financlero—
componente Inflaclonarlo del serviclo de la deuda publica interna), de 1984 en
adelante fluctu6 entre menos de 2 y 2 % del PIB. El componente real del serviclo
de la deuda publica interna se incrementé de menos 1 a mas de 6% del PIB entre
1983 y 1989 (las tasas de interés se vuelven negatlvas cuando sube la Inflacion y

altamente positivas cuando su abatimiento es exitoso).

Alcanzar una posicion de equilibrio fiscal fue la Unlca estrategla conslstente en la
Instmmentaclén. de una politica sostenlda de cambio estructural. En Meéxico se
realizd un esfuerzo administrativo a nivel macro de programar y controlar
adecuadamente el déficit fiscal y precisar el sistema de contabilidad economica del
sector publico consolidado (goblerno central, banco central, empresas y bancos
del sector publico) y, a nivel micro, dando seguimiento oportuno de las cuentas

financieras de las empresas del sector publico.
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La causa de las desviaciones fiscales no se localizé en el goblerno central sino en
las empresas estatales, a menudo sujetas a controles presupuestarios menos
estrictos. El mismo problema surglé en la banca de desarrollo propiedad del
Estado, ya que los subsidios financieros ocultos traen efectos fiscales
devastadores. El costo del capltal se alineé a los costos del mercado y no se
trataron como un costo “hundido”, al tiempo que se evitaron los subsldlos cruzados

entre emprasas del Estado.

Surgid un conflicto entre 2 objetivos: el control del déficit global del sector publico
y la autonomia de gestion de las empresas estatales, durante los momentos mas

criticos del proceso de establlizaclon se dio prioridad al primero.

Se aconsejé una completa autonomia de gestion solo después de la privatizaclén
y de mantener bajo firme control las empresas que permanecieron en el sector

publico o sujetas a un proceso de desincorporaclon.

Los desequllibrios flscales no fueron resultado directo de un sobregasto, en
camblo si lo fueron de precios oficiales que quedaron rezagados con respecto a la
inflacioén, esto fue la causa de un vertiginoso Incremento de los subsidlos; los
continuos ajustes de precios del sector publico causaron un desgaste politico del
gobierno, lo que expllcd la renuencla a incrementarlos; el incremento de los
subsidios explic6 el fracaso de los programas de estabilizacién; los aumentos de
preclos abruptos produjeron choques de oferta y retroalimentaban el procsso
inflacionario; la experiencla mexicana redujo el universo de preclos controlados
por el goblemo (a lo que contrlbuyeron las privatizaciones) y se planed el

calendarlo de ajustes de los precios del sector publico.
Se concluyé que no es poelble estabilizar una economia sin un sistema Impositivo

eficlente: se requlere una amplia base gravable, bajas tasas marginales y un

vigoroso sistema para garantizar el cumplimiento de las obligaciones fiscales.
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No debe Indizarse la economia. Otra de las lecciones Importantes de la reforma
econdmica Instrumentada en México fue la capacidad que tuvo el proceso de
reforma para bajar rapidamente la inflacién, sobre todo a partir de principios de los
afios noventa. En este sentido, dos condiclones favorables hicleron posible no

indizar la sconomfa:

En el caso mexicano no exlstia una profunda memoria inflacionaria en la socledad.
No habla practicas generalizadas para protegerse en contra de la inflacién.

Se contd con un movimlento obrero organizado capaz de negociar politicas

generales de salarios y velar por el cumplimiento de los acuerdos.

La politica seguida en México de no Indizar los salarlos nl las tasas de interés fue
una de las razones que explicaron el éxito de la estabilizacién. Debe subrayarse la
necesidad de indizar el sistema flscal (estratos de ingreso personal, deduccion de
pagos de intereses nominales por parte de empresas) desde Inicio del plan
ostabilizador para evitar la eroslén Inflaclonaria de los ingresos del erario; este fue
uno de los pocos casos en donde la indizacion selectiva pudo ser politicamente
manejable.

Las condiclones para anclar precios clave y salarios nominales fueron

particularmente favorables en &l caso mexicano.

El control de la Inflacion fue objetivo prioritario, variable que puede generar con
mayor fuerza incertidumbre econémica, descontento social y fricciones politicas. Al
abatir la Inflaclén solo con politicas ortodoxas (control de demanda agrégada en
términos nominales) se tiene un costo social que le da poca viabllidad a un
programa de ajuste. De ahl la necesidad de complementar la disciplina fiscal y
monetaria con una politica de ingresos que rompa con los factores Inerciales en
los procesos de fijacién de los preclos y salarios.

62



Desde inicios de 1987 exlstian condiciones para adoptar una politica de Ingresos,
a finales del afio, al desplomarse la bolsa de valores y devaluarse el tipo de
camblo, el momento politico convencld a todos los partticipantes de los beneficlos

de un ajuste concertado.

El sector privado asumié compromisos especificos, sector por sector, absorblendo
parte de incremento en los costos, via reduccién de margenes de utilidad. Los

sindicatos aceptaron lineamientos generales para la moderacion salarial.

El Pacto de Solidaridad Econdmica, 3 elementos cruciales dan cuenta de su éxito:

» Sentido de justicia: la distribucion de los costos entre los distintos sectores

sociales se hizo explicita y se discutié abiertaments.

* Acuerdo de mecanismos para el cumplimiento de los compromisos y para su
seguimlento: reunién semanal de los secretarlos de gabinete econémico y
lideres del sector empresarial, movimlento obrero organizado y campesinos,
para evaluar el estado de la economia y el grado de cumplimiento de los

COMpPromisos,

o Flexibilidad: muchos precios se mantuvieron congelados, pero se permitieron
ajustes cuando se demostré que eran Indispensables para evitar la escasez
(vease Anexo ll, Programas de Estabilizacion 1983-1997).

La renegociacion de la deuda externa fue un punto clave en el éxito de las
reformas de los afios noventa. El sobrendeudamiento externo fue reflejo de
politicas macroecondmicas excesivamente expansionlstas y de un diferimiento del

cambilo estructural inevitable para asegurar la eficiencia macroeconémica.

El sobrendeudamiento Indujo altas tasas de Interés para el financiamiento externo

e Interno, detuvo el crecimiento y aumentd la Inestabilidad.
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En los ochenta México cumplid con el pago de los intereses sobre su deuda
externa; la negociacién de su servicio impiico una reduccion de la transferencia de
recursos al exterior e indujo mayor conflanza entre los inverslonistas nacionales y

axtranjeros.

La leccién clave de este periodo es que no fue posible culminar un programa de

transicion econémica sin una renegoclaclon exitosa de la deuda externa.

De la renegociaciébn de México puede extraerse una légica econdmica: la
reduccion del servicio de la deuda (a través de la reduccién en las tasas de
Interés o de la cancelacion parclal de principal) depende de 2 variables, 1) el
monto de las garantias oficlales a que se tenga acceso y 2) la tasa de descuento
que prevalezca en los mercados secundarlos. La renegociacién de la deuda
generd a partir de 1989 la poslbilidad de reiniciar el crecimiento econdmico en los

afios noventa y dejar atras el crecimlento cero de la década anterior.

Durante la década de los noventa se retrazé la liberalizacion total del sistema
financiero. En un periodo de transiclén, la apertura total de los mercados
financieros y de divisas acelerarla la transmision de la volatilidad de las

expectativas a la inestabllidad econdémica.

Esta logica resultaria mas benéfica al Iniclo del programa que a su fin, debido a
que algunos factores Incrementaban inicialmente la ingstabllidad de los mercados
de divisas: volatllidad de las expectativas, tendencla de empresas privadas a
realizar prepagos de sus deuda externas y la sobreregulaclén de los mercados

financieros limitaba la flexibllidad al alza de las tasas de interés.

La leccion mas importante de la experlencla financlera mexicana fus que los
camblos se instrumentaron en forma gradual, en el momento que se juzgo que las

condiciones macroecondmicas y la situacion de los bancos eran apropladas,; se



evité la liberacion financlera total. Sin asegurar un absoluto control de la situacion
flscal o un sistema adecuado de supervision.

La Instrumentacion rapida de la llberaclén comercial fue fundamental para Induclr
la eficiencia macroecondmica. La apertura gradual entre 1983 y 1985,
consolidandose la liberallzacion comercial con la adhesién de México al GATT
(Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio), desmantelandose la
estructura proteccionista (sistema complejo de preclos oficiales, permisos de
importacion y controles cuantitativos).

La aceleracion de un proceso de liberallzaclén comercial resulté convenlente para
asegurar su Irreversibllidad y, para que las empresas Introdujeran camblos
necesarios e incrementaran su productividad en poco tiempo.

El gobierno asumié una posicién y actitud a favor de la apertura comercial
adoptada por los exportadores que requerian acceso sin trabas a Insumos de
importacion, indispensables para elevar su competltividad (véase Anexo, cuadro
11).

El arbitraje de los preclos mundiales sobre los precios Internos resultd mas
efectlvo hacla el final del proceso de estabilizacion, cuando habian caldo la
especulacion financlera, el grado de subvaluacion del tipo de camblo y la tasa de

proteccién cambiaria.

Durante el proceso de reforma se distinguié claramente la simplificacién
administrativa de la desregulacién econdmica. La desregulacién: se enfocd al
marco normativo de las actividades econdmicas, al abrirse la economla y retirarse
el Estado de una exceslva particlpacion en las actividades productivas, este marco
se volvl6 obsoleto; el conjunto de regulaciones tiende a inducir o proteger

practicas oligopélicas que afectan la competitividad de la economia.
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Se realizd por etapas el proceso de privatizacién de empresas. La privatizacion de

empresas estatales persigui6 dos objetivos:

+ Incrementar la eficiencia econdmica

» Fortalecer las flnanzas publicas a través de los recursos que se obtienen de su
venta y eliminando subsidlos

El calendario de las privatizaciones obedeci6 a la necesidad politica de fomentar
un clima favorable al esfuerzo de privatizaclén entre los sindicatos y la opinlén
publica en su conjunto. Desde el punto de vista administrativo la privatizacion de
empresas pequefas hizo posible acumular experienclas en estos procesos,
reduciendo costos y evitando errores. Desde el punto de vista macroeconomico

permitié un incremento de los Ingresos publicos.

Otra estrategia central en el proceso de reforma fue crear condiciones para la
promocion efectiva de la inversion extranjera. Se incrementaron los flujos de
inversién extranjera, ello permitié ampllar los margenes para establilizar la
economlia; ampliar la disponibilidad de divisas y acelerar camblos para una mayor
eficiencia econdmica; contribuir a una mayor confianza por parte de los
inversionistas nacionales; traer conslgo nuevas tecnologias que contribuyen a
mayor productividad y mejor administracién; generar empleos “blen remunerados”

y facilitar un mayor acceso de las exportaciones a los mercados.

La inversion extranjera comenzé a aumentar sus flujos después de la
renegoclacion de la deuda externa en julio de 1989, y se observdé un nuevo
dinamismo resultado de la intenclén declarada de México de suscriblr un acuerdo
de libre comercio con los Estados Unidos y Canada.
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Se expidid un nuevo reglamento en la materia a fin de otorgar mayor seguridad
juridica al Inversionista, abrir nuevos campos de la economia antes reservados a

los nacionales y simplificar tramites y procedimientos.

La conclusion final del proceso de reformas de los afios noventa fue la necesidad
de mantener una politica econdmica coherente. La clave estuvo en echar a andar
un proceso de reforma que apuntd en la direccién correcta y que fue capaz de

catallzar la dindmica econdmica de los cambios.

Una leccion clave que surglé de estos afios y que no se cumplld con el famoso
error de diciembre, fue el evltar conflictos dentro del equlpo econémico que
generan Iincertidumbre, desconflanza y frustracion. Esto contribuyd a complicar
esfuerzos posterlores de estabilizacién debldo a su impacto negativo sobre las
expectativas. La convergencla de ideas econdmicas dentro del goblerno tiene un
valor considerable. Esta ultima consideracién que no se tuvo en el cambio de
gobierno de 1994-1995 dio lugar a importantes Incoherencias en materia del
manelo de la politica econdmica, lo que generd, en parte la devaluaclén de 1995 y
las practicas de establlizaclon y crisis que hundieron a la economia mexicana en la
peor depreslon durante 1995, 1996 y parte de 1997,

"* Cérdoba Montoys, José “Diez lecciones de la reforma econdmica en Méxjgo”, Revista Nexos, Febrero
1991 México D, F., paginas 31 a 48,
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Capitulo Ill
Las reformas pendlentes. Reformas de segunda generaclén. Un balance

provislonal de dos décadas del modelo neollberal.

Las estrategias de reforma del Estado instrumentadas por Carlos Salinas de
Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, modificaron el rumbo del proyecto
naclonal en aras de una nueva direccioén de la economia y de un nuevo papel del
Estado.

Las reformas instrumentadas a partir de 1982 permitieron a la aconomia nacional
incrementar sus Intercambios a nivel internacional y acrecentar la presencia de
Méxlco a nivel mundial. Fue el Presidente Salinas, qulen después de la frialdad
que sintid ante la Comunidad Econdmica Europea, el que tomé la decisién de
promover un tratado de libre comercio con Estados Unidos y Canada, rechazado
inicialmente por José Lopez Portillo y atn por Miguel de la Madrid. Este tratado
fue aceptado por Washington, mas por razones de conveniencla politica y

hegemonia hemisférica que por conveniencia econdémica.

Junto con las reformas econdmicas instrumentadas se redujo el tamafio del sector
publico y para ello se continué con impetu las amplias reformas estructurales
referentes a las tres “3 d” (desproteccion, desregulacion y desestatizaclon). No
obstante, durante la primera mitad de la década de los noventa mejor6 la
infraestructura fislca del pals, la provisién de salud y educacion, el combate a la
pobreza asi como el suminlstro y serviclos publicos tradicionales (agua, luz,
drenaje, alcantarlllado, pavimentacion, etc.).

Durante esos primeros afios se cred el Programa Nacional de Solidaridad que

coordina las acciones contra la pobreza y refuerza los programas soclales

anteriormente establecidos.
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A pesar de los progresos en la disminucion de la inflacién y la flexibiidad de la
economia, el desempefio econdmico de México no fue satisfactorio. Durante
estos primeros cinco afios el crecimiento real del PIB no fue suficiente para
compensar la calda que experimentd durante la década anterlor (véase Anexo,
cuadro 6).

El crecimiento econdmico era débll, pues tenla que adaptarse a las profundas
reformas estructurales Introducldas. Deflnitivamente este periodo fue
caracterlzado por una politica econdmica que profundizé las transformaclones
hacia una economia de mercado. Asl la privatizacién y desestatizacion se
volvleron la norma en el modo de gobernar, continuando el proceso de
desincorporacion de empresas y organlsmos del sector publico (véase Anexo,

cuadro 8).

En el sector agricola se inicié una reforma agraria que buscaba que su producclén
se gulara méas por el movimiento de precios y criterios de eficlencia. Para ello se
reformé el Articulo 27 Constitucional, modificando las modalidades de tenencla de
la tiera. La modernizacion del campo asl planteada, implicé realizar un cambio en
su produccion sustituyendo los cultivos tradicionales por aquellos de mayor

rentabilidad en el mercado.

Aun cuando se disminuy6 significativamente la economia estatal y se elevé la
participacion del mercado, el subsistente control de precios y salarlos, no permitié
que las sefiales del mercado, ni la Inversidn llegaran plenamente a las areas
rurales del pals como habia sldo la propuesta de la nueva politica’s.

Dada la sltuacién de crisis que se vivio desde finales de 1994, el goblerno
mexicano anuncid que las reformas estructurales no serian suspendidas; continué
la liberalizacion del comerclo, se mantuvo la apertura a los flujos de capital y se

'* Warman, Arturo, “El campo mexXicano en ¢l ilgo XX", Fondo de Culturn Econémice, Primera Edici6n
2001, pagina 64,
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cred un manejo del tipo de cambio que permitié protegerse contra los riesgos de la
Inflacién.

En lo referente al gasto publico se hicleron esfuerzos para recrientario hacia el
desarrollo soclal, con un énfasis espacial en el allvio de la pobreza extrema. El
gobiemo del Presidente Zedillo elimind al Programa de Solldaridad y cred en su
lugar el Programa Progresa que articulaba acclones del programa Solidaridad, en
forma concurrente en materia de salud, educaclén y alimentacién como parte de

su estrategla para romper el ciclo de la pobreza.

En el campo fiscal destaca la descentralizaclon del gasto publico y su consecuente
federalizacién, otorgando mayores recursos y atribuclones a los estados y
municiplos. Se mantuvo el equilibrlo en las finanzas puablicas y se controlé la
inflacion, que en 1995 llegé al 57% después de la crisls financlera de esos afios.
Destaca el otorgamlento de autonomia al Banco de México en 1994 como medida

para reforzar el combate a la inflacidén (véase Anexo, cuadro 7).

Dentro del sector piblico se privatizd una parte Importante de la petroquimica
secundarla y se continué con la desincorporacion de entidades y organismos
paraestatales aunque en un numero reducido, ya que s8b6lo quedaban

dependencias en sectores estratégicos de la economia.

Dabido a la crisis econémica de 1995 y 1996 se Instrumentaron diversos
programas como el del rescate financlero de la banca, los de apoyo a deudores y
se aplicd un programa de rescate al sector carretero conceslonado, sélo por

mencionar a los principales.

Una tendencla caracter(stica de este perlodo fue la creacién y fortalecimiento de
acciones que la reforma del Estado Salinista habla dejado pendlentes. Se crearon
organlsmos autonomos como el Instituto Federal Electoral, la Procuraduria del
Consumidor, las Comislones de Agua y Energia y el Instituto Naclonal de

70



Ecologla, ademas de diversas comisiones y coordinaciones Intersecretariales para
resolver problemas especiflcos, como los de desastres naturales o los problemas

electorales posteriores a las elecciones.

Durante este periodo la economia empezé a crecer a partir de 1996. No obstante
las finanzas publicas se encontraban presionadas por la baja en los preclos vy la
escasa recaudacion y se hizo patente un grave problema de reforma fiscal del
Estado. En forma adicional los diversos grupos soclales empezaron a plantear la
necesldad de una reforma energética que permitiera al pais contar con los
recursos necesarios para afrontar con precios competitivos los niveles de

competencia a nivel Internaclonal.

En forma adiclonal, el sector agropecuario no se recuperd de su crisia y la
desigualdad del ingreso y el combate a la pobreza se convirtieron en graves
obstaculos para avanzar en la formacion del capital humano que el pals requlere

para su transformacion.

La década de los aflos noventa permite visualizar la concrecién de un nuevo
Estado, menos dirigista para intervenir en la actividad econémica pero con mayor
capacidad para intervenir en los asuntos de la regulaclon de la competencia
economica intema y a nivel Internaclonal. Ante éstos asuntos se define una
agenda pendienta para el Estado, lo que ha llevado a diferentes segmentos de la
poblaclén y de grupos organizados en el dmbito politico, econémico y soclal a
definir reformas de segunda generacldn que permitan profundizar la reforma
administrativa del Estado, la madre de todas las reformas, esto es la reforma
fiscal, la reforma energética, la reforma laboral, la educativa y ain mas la reforma

politica y democratica del Estado.
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3.1 Saldos y balances de las reformas econémicas.

El andlisis de las reformas macroecondmicas instrumentadas muestra que las
reformas estructurales provocaron una pérdida de grados de libertad en la
conduccién macroecondrnica al mismo tiempo que disminuyd el numero de
elementos disponibles. A decir de Fernando Clavijo"’, esta es probablemente una
de las principales lecclones de las reformas en México como ocurrid también en
otros palises de la regién.

Paraddjlicamente después de las reformas la politica econémica se ha convertldo
en un reproductor de las fluctuaciones externas y de los choques exdégenos por
caldas en el producto mundial o por oscllaclones en el nivel del comerclo (véase

Anexo, cuadro 15).

También la débil carga fiscal y la falta de instrumentos monetarios han impedido
para el caso mexicano construir una politica econémica aunque fuese timidamente
contraciclica. La recesion por la que atravesé casl toda la region Latinoamericana
en los afos de 1998-1999 y después de septlembre de 2001, se debld en gran
medida a esa falta de maniobra y estrechos méargenes fiscales y monetarios que
dejaron las reformas de los afios pasados. Una primera leccion es precisamente
esta: la globallzaclon aumentd la sensibilidad de la economla mexicana al clclo
extarno con todas sus desventajas e inconvenientes (Idem).

La reforma comercial que fue utilizada con éxito entre 1988 y 1991 como
Instrumento macroecondémico para lograr la disciplina de los preclos internos ante
los externos, permitid que la crisis de 1995 y 1996 tuvlese niveles de inflacion
conslderablemente menores a los de la crisis previa de 1982, no obstante,
posteriormente al no haberse modificado los objetivos ni los instrumentos, la
sobrevaluacion cambiaria acentud los costos de la reestructuraclén industrial

asoclada con la liberaclon comercial. México ha perdido creclentemente

'® Clavijo, Fenando y Valdivieso, Susana op. cit. pagina 561,
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competitividad a pesar de los importantes tratados comerciales que mantiene con

América del Norte'’.

La reforma flnanclera ayudé en su primera fase a la liberalizacion de las tasas de
interés y a eliminar el encale legal, financiando el déficlt flscal. Después las altas
tasas de Interés produleron un Incremento en la inflacion y un aumento tanto de la
deuda publica como de la deuda privada (FOBAPROA). Durante toda la década
de los noventa se tuvo un crecimiento excesivo del crédito privado lo que agravo el
desequilibrio extemo y comprometié la sostenibilidad de las finanzas publicas,
ante una banca que no presta pero que sl obtiene importantes ganancias

financieras, que no apoyan el crecimiento pero sl la usura financlera'®

En lo referente a la reforma fiscal, las reformas econdmicas tuvieron el proposito
de generar una convergencia entre las tasas fiscales nacionales e intemacionales.
Esto es, el objetivo era tener tasas similares a las de los principales socios
comerciales. Esto no obstante redujo la carga fiscal ante la pérdida de eficacla de
la fiscalizaclon, que en un principlo habia mas que compensado la reduccion inicial
de las tasas. Por otra parte, la direccidén que se dio a esta reforma provocé que se
acentuara la importancia de los recursos petroleros en la composiclon de los

ingresos fiscales totales'® (véase Anexo, cuadro 16).

En consecuencia la recaudacléon flscal tributaria se ha reducido limitando la
capacidad del gasto. Esa menor carga Imposltiva Impide Impulsar nuevos
proyectos de Inversion e Incrementar la eficlencia de los ya existentes. El dato
s0lo es uno, y cada vez mas compartido por diferentes segmentos de la sociedad:
existe una menor capacidad del Estado en materia fiscal que ademas limlta los
margenes de maniobra de las finanzas publicas, lo que ha afectado la calidad de

1 Salines de Gorteri, Carlos “Dicz afios del TLCAN v el fracaso de Canclin™, Revista Foreing Affaires,
Marzo de 2004, pigina 40,

18 Ontiz, Guillermo “Palab

QEI]QND de la Conv QDE]Q l] Bg;] gmjg" Acapulco Gucrrcro Marzo ]9 dc 2004 mimeo pégmas 1 a 18

' Banco de México, * omparativo intemacions ; i6n tributaria”, Mayo 21 de 2003, mimeo
péagina 9.
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la Infraestructura fisica y del desarrollo humano en términos de salud, educacién y
vivienda y por ende la capacidad competitiva de la economia mexicana. No esta
de mas sefialar que esta reforma se ha convertido en el eje de todas las
transformaclones que pudlera tener la economia mexicana hacla el futuro: la

necesaria reforma fiscal.

Las privatizaciones por su parte contribuyeron al buen manejo de las expectativas
y ayudaron a reducir los graves problemas Inflacionarios de la década de los
noventa, pero se desculdaron sus efectos en la eficlencia en la aslgnacioén de los
recursos y en los costos de operaclon, esto es, los ingresos provenientes de las
privatizaciones de las empresas plblicas permitieron al Estado obtener ingresos
no por una via inflacionaria, de emision de dinero fresco, pero los destinatarios de
las privatizaciones han generado un aumento de preclos que ha afectado los
costos y la eficlencia econémica necesarlos en un proceso de competitividad
externa. Esto es, por ejemplo: en el caso de las privatizaciones de carreteras y de
algunos servicios de telecomunicaciones, los costos han sido tales que los
conceslonarios han transferido éstos sobrecostos a los usuarios finales. Hoy en
México, el costo de los teléfonos, de los peajes de las carreteras conceslonadas y
de los insumos Industriales son tan altos que se han convertldo en quejas
constantes de los productores nacionales para poder competir ventajosamente a

nivel internaclonal.

En cuanto a la desregulacién en general y la liberalizacion financiera, en el
contexto de un mundo globalizado, con movilidad de capltales casl perfecta, uno
de los resultados es que los palses contraen una deuda pablica potenclal no
documentada como sucedld con las entradas de capitales entre 1991 y 1993, a las
cuales cuando quieren irse del pais generan una crisls macrofinanclera de gran
envergadura como ocurridé con la crisls de los tesobonos de esos afios. En estos
casos palises como México tuvieron que hacer frente a esas contingencias
financieras ofertando sus reservas Intemaclonales, lo que les provocéd una gran

inestabilidad cambiaria, Incrementos de preclos, caldas del producto y en resumen
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una grave crisis en el orden macroeconomico. En estos casos parte de la soluclon
al problera se encuentra fuera de las fronteras nacionales. Se requiere de una
nueva arquitectura flnanclera internacional que evite que “tiradores
internaclonales” afecten la estabilidad macroecondmica de un pais, simple y
sencllamente para obtener importantes ganancias camblarias producto de la
aspeculacion cambiaria de corto plazo.

Otro punto pendiente en el marco de las reformas ha sido en la reforma
administrativa y politica del Estado. Buena parte del entramado institucional con
que operd la administraclon publica después de las reformas ha sido
practicamente la misma heredada del modelo econémico anterior. En este &mbito
se hace necasarlo de una reforma institucional, es decir, el cambio de las reglas
del juego que normaban las relaclones entre los sectores plblico y privado se ha
trastocado completamente. La reforma del Estado ha Influido decisivamente en la
formacioén de un nuevo marco institucional. Hemos tenldo en estos 20 afios
cambios en el marco juridico que incluyen reformas a la Constitucién (el 4°.
/Indigena, el 27, el 33); camblos en leyes reglamentarias, desregulaclones
econdmicas, privatizaclones y finalmente cambios en materia de derechos de
propledad, todos estos aspectos han significado un cambio en el balance
tradicional entre los sectores publico y privado que se habla conformado después

de la Revolucidén Mexicana.

La etapa de transformaciones de la década de los ochenta fue sobre todo un
proceso impuesto por la crisis y a partir de los noventa por una convicclén interna
del goblerno que tampoco obedecié a un mandato sustentado en los cambios
electorales. La discuslon generalizada a partir del afio 2000 habla de la necesidad
de profundizar en la reforma politica del Estado, tanto en su ambito electoral, de
regulacion de la competencia entre partidos, como de las capaclidades del Estado

para poder traducir en programas y proyectos los mandatos de la ciudadania.
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Otro paquete de reformas de segunda generacion que han surgido como
necesarlas para ublcar a la economia mexicana en un entorno Internacional
competitivo son las reformas energética, la laboral y la educativa. Con respecto a
la primera resulta paraddjico que siendo México uno de los grandes productores
de petréleo y gas natural, haya tenido que recurrir en los Ultimos afios a
importaciones de gas y mantenga dentro de la economia naclonal precios de la
gasolina y el diesel considerablemente mas elevados que la de sus principales
socios comerciales. Esto ha llevado a la necesidad de plantear a partir del afio
2000 la necesidad de una reforma energética que permita, sin privatizar la
Industrla energética, preclos competitivos que permitan a la planta productiva
nacional una mejor particlpacién en la competencia mundial.

En materla laboral, las grandes corporaciones de trabajadores, que mantienen un
importante sedimento histérico de las practicas corporativas de la etapa sustitutiva
de Importaciones han impedido en el caso mexicano llegar a un acuerdo que
permita reconocer derechos laborales adquiridos durante afos de lucha sindical y
al mismo tlempo flexibilizar los mercados laborales con modificaciones que
incluyan la posibilidad del pago por hora hombre segun la productividad que se
tenga en la rama econdémica en cuestion. Durante la década de los noventa poco
fue lo que se hizo en esta materia. Escasamente los sindicatos de
telecomunicaciones como el de teléfonos de Méxlco y los de productos cerveceros
y del alcohol (tequila) pudieron generar negociaciones vinculadas a los preclos de
sus productos a nivel Internacional. Esta es una reforma que se antoja necesaria,
pero que es pollticamente dificil de realizar por los cotos de poder que persisten
en el ambito sindical.

En materia educativa, los diversos analisis coinclden en que el desarrollo del
capital humano constituye el factor declsivo para generar incrementos en la
competitividad internacional. No obstante los esfuerzos en esta materia han
estado definldos por una participacién del gasto educativo como proporcion del

PIB que se ha mantenido constante y en el peor de los casos decreclente (4% del
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PIB vs. 8% de los paises de la Organizaclén para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémico, OCDE). En el caso mexicano lo que se requlere es una reforma
estructural del sistema educativo, desde su nivel basico hasta el nivel superior,
que plantee al menos 3 tipos de medidas: por un lado, un Incremento gradual y
sustantivo del gasto en materla educativa, mismo que tiene que ir acompanado
por un incremento del gasto en capacltacién y adiestramiento de ias empresas
privadas nacionales y extranjeras; una reestructuraclén del sistema educativo que
vincule mas la capacltacién y la investigacion a las necesidades presentes y
futuras del aparato productive y por Ultimo, una concepclon diferente de los
trabajadores de la educacion, vinculados al sindicato mayoritario en la materia, el
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacién (SNTE), que modifique su
paradigma de actuacién histérico més vinculado al logro de cuotas y prevendas de
corto plazo y menos a un proyecto educativo de largo aliento que incremente las
condiclones de productividad y competitividad de la planta productiva naclonal.

Las reformas de las ultimas dos décadas han dejado un conjunto de saldos
pendientes, tanto en materia del desempefio de la economia, visto en su conjunto,
como en el campo de las Ineficiencias operativas de la administracion de las
politicas piblicas, asl como en la provision de blenes y serviclos. Hacla adelante
se requiere tanto de una reforma del Estado, como una reforma de la economf{a
que permita a la socledad mexicana estar en condiclones de ofracer una viabilidad
politica y soclal del pais ante los retos internos y que demanda la globalizaclén en
sus diferentes facetas.

3.2 Lareforma del Estado y la economla mexicana de cara al nuevo milenio.
La discusién nacional sobre el éxito de las reformas instrumentadas ha sido por
declr lo menos polémico. En algunos casos se plantea que estas reformas

requieren modificaciones; en otros casos, al haber ocasionado nueva distorsiones

o efectos no deseados, se requieren de medidas complementarias para lograr los
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objetlvos Iniclales. Esto es tener un crecimiento sostenido, estabilidad

macroeconémica y un creclente blenestar soclal.

Las reformas Instrumentadas han puesto en evidencla que los resultados
esperados suponifan Implicitamente el buen funcionamiento de los mercados de
blenes y servicios, de modificaclones Instituclonales y legales que en la practica
demostraron no operar de manera adecuada. Al explicitar muchos de estos
resultados esta claro que un conjunto de reformas llamadas de segunda
generaclén quedaron pendientes, en particular una reforma institucional, legal y
administrativa, asi como una profunda revision del marco institucional que estimule

la competitividad y la eficlencla econdmicas.

En cuanto a las correcciones a las reformas aplicadas, sobresale la necesldad
central y definitorla de una reforma fiscal que devuelva a la politica econémica,
parte de los grados de libertad perdidos y permita cuando sea necesario, contar
con una politica contraciclica o por lo menos prociclica como lo ha sido hasta

ahora (véase Anexo, cuadro 17).

La creacibn de nuevos Instrumentos monetarios y el estimulo a otros
Intermediarios financieros y la reforma de la banca que hoy existe son necesarlos
para financlar la formacion de capital y premiar el ahorro privado. Sin una reforma
financiera que sustente el crecimlento econémico y fortalezca la crisis del slstema
de penslones, dificilimente se podran tener los resultados esperados que se

propusleron las reformas estructurales de los Gltimos veinte afios.

Parece claro que la mayor establlidad macroecondémica ha contribuido a darle una
mayor respuesta a la inverslén, tanto privada como internaclonal, pero esa
estabilidad no ha sido suficlente para que la inversién llegue a muchas regiones y
sectores del pais que requieren de una necesarla y modificada Intervenclon del
Estado en materia econdémica. Por ejernplo, una politica regional mas activa es

urgente si se quiers aprovechar a toda cabalidad la capacidad productiva del pals,
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un disefio de politicas secto-reglonales, esto es que incluya al sector industrlal y a
regiones especificas del pals deben tener cabida en la correccion de los excesos
generados por la desregulacién, la desreglamentacién y la reducclén de las tareas

del goblerno?.

México es un pals que en el afo 2000 tenia 100 millones de habltantes. Es el pals
méas grande a nivel planetario de habla hispana, es el Unico pals subdesarrollado
gue mantiene una frontera de mas de 2 mil kilbmetros con la economia més
grande y desarrollada del planeta. Dado el tamafio del pals y el mercado que
representa su gran poblacion, basar toda la estrategia solamente en el éxito
exportador no parece suficlente, nl por sus efectos en el empleo ni por los débiles

encadenamientos hacia el resto del aparato productivo?'.

Sin la promoclén del mercado interno pareciera que la respuesta de la inversion no
ha sido nl sera suficlente. Se requlere entonces un mayor equilibrio entre las
politicas que promueven la exportacién y la produccidn para el mercado Interno,
acorde con la capacldad de respuesta del consumidor mexicano. La Incapacidad
del ahorro, la escasez de oportunidades de empleo y crédito han mermado Ia
capacldad de demanda efectiva y por tanto el desarrollo del anteriormente

fundamental mercado Interno.

El incremento de las Importaclones, el rompimiento de las cadenas productivas
necesita hoy de una atencién prioritarla, se requiere de una politica Industrial
moderna que recupere del enorme arsenal de la pollitica sustitutiva de
importaciones las capacidades necesarias para adaptar esta estrategia a un

mercado de las dimensiones del mexicano.

Por otro lado, sin una politica social y de combate decidido contra la pobreza que

tenga como centro el desarrollo educativo de la poblaclén, y que no esté sujeto a

*® Clavijo, Fernando y Valdivieso, Susana op. cit. pAgina 580.

1 villarreal, Rend op. ¢it. paginas 688 y 689.
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las fluctuaciones de los ciclos politicos y econdmicos no sera posible mejorar el
blenestar de la poblacion ni paliar los efectos no deseados, aunque a veces
inevitables de las reformas Instrumentadas. Los recursos destinados a salud y
educacion no han sido suficientes para atender las necesldades del nuevo
modelo. La reforma educativa debe tener una alta prioridad en las tareas

pendientes.

No obstante las criticas resefiadas, lo que se plantea hacia delante mas que un
cambio de modslo es una reforma del mismo. Es importante destacar que a partir
de 1982 Méxlco logré generar un modslo exportador dindmico pero con bajo poder
de arrastre interno y lento crecimlento, producto de la desarticulacléon productiva y

de la desustitucién Ineficiente de importaciones (véase Anexo, cuadro 14).

En los noventa se desarrollé con dinamlsmo el modelo exportador y se triplico el
valor de las exportaciones de mercanclas (334%). De 40 mil millones de dolares
en noventa pasd a 136 mil millones de délares en 1999. Crecimiento de 14.4%
anual, muy superior al creclmiento de la economia que no fue superlor al 3%
(idem).

Las exportaciones de manufacturas representaron ol 80% del total, propiclando
una sustitucion de exportaciones, donde las manufacturas sustituyeron a los
productos primarlos y al petréleo, que representaban mas del 50% a principlos de

los ochenta (ibidem).
El modelo exportador ha sido una locomotora dinamica porque las exportaciones
de manufactura han crecldo a una tasa de 18.5% anual en los noventa, aunque

con un bajo poder de arrastre debldo a 2 razones:

a) Del total de exportaclones (137 mil millones de délares) el contenido de

Importaclones es 78 mil millones de dblares (57%) y las exportaciones netas son
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solo de 59 mil mlllonea de délares (43%). Significa que de 5 carros del ferrocarril
de la locomotora 3 son de importacion y s6lo 2 son naclonales.

b) Las exportaciones de manufacturas (122 mil millones de ddlares), aunque
son las mas dinamicas tlenen un mayor contenido importado (64%). De cada
délar de aumento en la demanda agregada por exportacién de manufacturas 64
centavos se destinan a la Importacién y 34 centavos a la demanda y produccion

interna (vease Anexo, cuadro 18).

Adicionalmente, del total de exportacibn de mercancias 63.8 mil millones de
ddlares son de maquila con un contenido de insumos nacionales menor a 3%. A
diferencla de los paises del sudeste aslatico en México el modelo maquilador no
protegi6 la industria nacional. Alla la capacidad exportadora tiene mucho mayor
poder de arrastre porque lograron una mayor articulacion interma y una menor

dependencia de las importaciones (idem).

En paises exportadores como Estados Unidos y Alemania el contenido de lo
importado es entre 10 y 12%. En nuestro caso se trata de un modelo Industrial
exportador de manufactura de ensamble con poco arrastre Interno que debe

transltar hacla una manufactura integral o de paquete completo (ibidem).

La locomotora dinamica tiene un motor de lento crecimiento interno porque 50%
del crecimiento se explica por el crecimiento de la demanda externa y porque la
propension marginal a importar es muy elevada, asi si la demanda agregada
aumenta su tasa de crecimiento, el efecto multiplicador en el ingreso Interno sera
reducido, porque la demanda se desvia al exterlor, elavando el contenido de las
importaciones y afectando la brecha externa y generando un déficit en la balanza

en cuenta corriente.

Ante estos efectos benéficos del modelo, su importante capacidad exportadora, es

de destacar que la naturaleza del desequilibrio externo se ha transformado. En el
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afio 2000 la economia mexicana no padecia de los mismos problemas que en
1982. Su capacidad de respuesta es considerablemente superlor ante los
desequilibrios comerclales externos, pero la capacidad de arrastre y de Incremento
del mercado intemo del modelo hacen necesarlo volver los ojos hacia una nueva

politica industrial, que s6lo puede ser comandada por el Estado mexicano.

La operacion del nuevo modelo econdémico, de mercado y ablerto hacla el exterior
provocéd el shock externo de 1998 que fue producto de la calda del precio del
petréleo (8 dolares el barril), de la crisis rusa que alterd los mercados financieros
internacionales asl como de la expectativa de crisis brasllefia que ocurrié en 1999.
No obstante Méxlco enfrentd este shock con una devaluacidn de casi 20% (pas6
de 9 a mas 10 pesos) y con un tipo de camblo flexible, lo que generd una Inflacion

de 18.6% pero se mantuvo el crecimiento de la economia.

Ante esta situacidn el régimen cambiarlo flexible mostrd su efectividad para que el
ajuste en los preclos relativos, via la depreciacién cambiaria, fuese menor en su
impacto en el PIB si se hublese mantenido fljo el tipo de camblo y permiti6
terminar el aflo con 30 mil millones de ddlares de reservas internacionales, por lo

que no cayeron las reservas internacionales.

Por medio de este mecanismo se ha tratado de resolver un proceso de crisis
recurrentes producto de la globalizacién financiera. No obstante, ello requlere de
una nueva arquitectura del sistema financlero Internacional que evite la alta
movilidad de capital especulativo y que reduzca la volatilidad del dinero electronico
caliente, que es dinero que solo busca dinero y se retira sin previo aviso,

provocando la inestabilidad de los mercados financleros.
Para resolver este problema las medidas que tomaron los paises emergentes

como México fusron acumular reservas liquidas, reducir su deuda externa de corto
plazo y facllitar lineas de crédito colaterales, como lo hizo México en 1996 con el
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programa crediticio de 50 mil millones de dblares y con un blindaje adiclonal de
23.7 mil millones de délaras para disminuir la crisis sexenal del 2000.

Ante el cambio del nuevo gobiemo, las autoridades mexicanas recurrieron por
primera vez a las experlencias anteriores y generaron un blindaje econdmico y
financiero que permitiera una transicién politica sin contratiempos, para ello se
dispuso de reservas Internacionales de mas de 30 mil millones de délares y un
nuevo programa de lineas de crédito colateral y contingente de 23.7 mil millones
de dolares que permitieron una disponibilidad total de divisas superlor a los 50 mil
millones de ddlares para el aflo 2000. Este fue el blindaje econémico financlero
anti-crisis de México para el perfodo 1999-2000.

No obstante, la transicion sexenal pacifica en términos macroecondémicos siguid
presente el problema del desequllibrio externo y el reto de la construccién de un
nuevo modelo de desarrollo que permita un mayor crecimiento econdmico y el reto

de la construcclén de un nuevo sistema financiero internacional.

Por primera vez en su historia modema la translcién sexenal se dio sin crisis

macroecondmicas, a ello contribuyeron varios factores:

El presupuesto del 2000 se orlenté hacia un crecimiento del 4.5%, una Inflacién
del 10% anual y un déficit fiscal del 1%.

Los principales instrumentos fueron:
s Politica fiscal austera
« Politica monetaria restrictiva

+ Tipo de camblo flexible con libre flotacion de la divisa que se estimd en 10.4
pesos para el aflo 2000
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Las grandes lineas de politca macroecondémica del afio 2000, con dos
funcionarios del régimen priista en la nueva administracién de Fox (Guillermo Ortiz
en Banco de México y Francisco Gll Diaz en la Secretaria de Hacienda y Crédlto
Publico), mantuvieron en lo esenclal la misma politica econémica que se habfa

aplicado durante los 10 afios anteriores?.

2 yillarreal, René op. cit. paginas 683 y 684,
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Capitulo IV
De Ia reforma del Estado a la reforma administrativa del goblerno. Los
camblos en el sexenio Foxista.

A partir del afio 2000 se da una revisién tedrica sobre la discusion alrededor de la
reforma del Estado. Se abandonan las tesls economicistas del ajuste econdmico y
se avanza a un anéllsle de tipo organizacional en las agenclas gubernamentales.
La discusion ha girado a partir de la concepcién de que las reformas economicas
fundamentales han sido realizadas y lo que falta ahora es ajustar el
funclonamiento de la administracion puablica.

Ante este cambio de paradigrma sobre |a reforma del Estado han surgido al menos
dos tendenclas claramente Identificadas tanto a nivel de las acclones de goblemo
como en las discusiones tedricas y académicas sobre la materia. Por un lado la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) ha tomado
el liderazgo sobre los cambios fundamentales en la adminlstraclén publica a nivel
internacional y por otro lado, en el ambito latinoamericano el Centro
Latinoamericano de Administraclon para el Desarollo (CLAD) ha comandado las
propuestas de un cambio de paradigma que Incluya ademas de las modificaciones
gerenciales —administrativas los aspectos particulares de la agenda de reforma
pendiente para América Latina, esto es la obligada consolidacion de la
democracla; la necesldad de retomar el crecimiento econémico y la reducclon de

la desigualdad social.

En este capltulo hacemos una revisién de esas nuevas tendencias y concluimos

con una nota sobre el impacto de estas tendenclas en el caso mexicano.

En los ultimos afios en la mayoria de los palses del mundo, la administracion
publica, entendlda como disciplina y practica de goblermno, enfrentd graves
problemas de rendimiento y de respuesta oportuna y satisfactorla a las demandas
de las socledades. Esta situacion puso en alerta a los goblernos y organismos
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intemacionales, en la medida que reconocian que de continuar esta tendencla en
el funclonamiento del sector publico, en el futuro proximo existirian serias dudas
sobre las capacidades del gobiemo para garantizar la estabilidad y la
gobernabllidad en los distintos paises. A partir de eate dlagnéstico compartido en
distintos &mbitos, se inicié hace mas de una década un ejerciclo de andlisis critico

sobre los elementos, objetlvos y conceptos de la administracion publica.

4.1  Del Consenso de Washington al Consenso de la OCDE.

En los afios ochenta y principlos de los noventa la reforma del Estado estuvo
absolutamente concentrada en revisar la convenlencia o Inconveniencia de la
intervencion estatal en la economla, y por lo tanto del tamafio del aparato estatal y
la calidad de la gestion gubernamental. Actualmente cuando se analiza la reforma
del Estado no se habla de la probleméatica de la crisis (flscal, politica y
adminigtrativa) sino de los nuevoa enfoques de la calldad y de la forma como
deberia funcionar el goblerno a fin de lograr mejores resultados y tener mayor
impacto sobre las demandas de la socledad.

Por consigulente, la administracion pablica a través de sus tendencias reclentes,
parecen ya no reproducir la tesis y propuestas del llamado Consenso de
Waghington, lineamientos y medidas necesarios para superar la crisis y el enfoque
de las finanzas publicas, y sl estar mas orientadas a enfrentar las dificultades y

pruebas a que ha sido sometido el arte de gobernar” en todas las

conflguraciones estatales.

El consenso de Washington, fue el acuerdo, Independientemente de las posturas
ideoldglcas, a que llegaron representantes de gobiemos, académicos, funcionarios
de organismos Internaclonales para enfrentar la crisis fiscal de los estados
latinoamericanos. Los consensos sustantivos corno se recordara se tradujeron en
10 Instrumentos de politica que se pusleron en marcha: disciplina fiscal,
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prorizacion del gasto publico en educacion y salud, reforma tributaria, tasas de
interés determinadas por el mercado, tipo de cambio competitivo, politicas
comerclales de llbre mercado, apertura a la inversién extranjera, privatizaciones,
desregulaciones y certidumbre en los derechos de propiedad. Por supuesto, tal y
como lo menciona Ludolfo Paramlo, los ritmos, profundidad y prioridades en la
Imposiclén de estas politicas, estuvieron determinadas por las preferencias,
Intereses y capacidades de negociacion de los gobiemnos y los actores politicos en
cada pais de América Latina (véase Anexo, cuadro 9y 10).

Desde otra perspectiva, y mas reclentemente, los gobiemos de los palses
miembros de la OCDE consideran que para llevar a cabo politicas que conduzcan
a mayores niveles de crecimiento sostenible que garanticen un bienestar
econdmico y social de la poblacién en general, y tomando en cuenta el contexto
actual de globallzacién, es urgente y fundamental contar con un sector pablico
eficaz, eficlente e innovador que garantice el cumplimiento de las demandas de los

diferentes sectores de la socledad y de la competencla econémica mundial.

Es decir, para la OCDE el desafio para el siglo XXI es el de la renovaclon de las
instituciones, en la que los goblernos deben dedicarse a hacer las cosas mejor
usando menos recursos y, sobre todo, actuando de otra manera. “Los gobiernos
deben estimular el desarrollo de organizaciones que se reestructuren y se adapten
permanentemente a la evolucidn de las necesldades de sus clientes y que tamblén

sean capaces de adaptarse a un mundo camblante™®,

El desplazamiento es hacia lo que podria ser denominado consenso de la OCDE,
centrado en enfrentar las Ineficlencias del sector pL’lbllcd y del goblemo, a través
de la incorporacion de nuevos y novedosos métodos administrativos, englobados
en lo que se ha denominado Nueva Gestibn Publica. En otras palabras,
actualmente a nivel mundial nos encontramos en una transicién del Consenso de
Washington al Consenso de la OCDE.

B porter, Michel “The Competitive Advantage of Nations”, The Free Press, New York 1990.
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4.2 Precisiones conceptuales sobre las nuevas tendenclas de la administracién
publica.

El debate sobre la razén de ser de la administracién publica gradualmente ha
adquirido importancia; su Impacto actual se observa en los espaclos intelectuales,
en la academia, en las esferas donde se deciden las politicas gubemamentales y
en la practica dlaria de las instituciones,

Los goblernos y los diferentes actores politicos actualmente discuten sobre cuales
deben ser las capacldades que ios gobiemos deben desarrollar para cumplir con
sus tareas y garantizar la atencién de las demandas de la sociedad. Se entlende
que el funcionamiento de las Instlituclones piblicas no puede contlnuar da la forrma
como hasta ahora lo habfa venido haclendo, ya que es un hecho comprobado que
su rendimiento es deflclente y poco satisfactorio. En el fondo de esta revision se
encuentra un debate cuyo centro es la redefinicion tedrica y practica de Ia
administraclén plblica y del papel del Estado. En general este debate sobre la
reformulacion de la administracién publica se encuentra claramente delimitado en
lo que los especiallstas en administracion publica y lo que los organismos
internacionales han denominado la Nueva Gestién Plblica®.

Luis F. Aguilar®, considera que actualmente se encuentran dos tendenclas que
animan y reorientan a la administracién publica en sus ambltos académicos y
como practica de goblemo. Por una parte, destaca que los procesos de camblo
polltico hacla la democratizacién, sobre todo en la reglén de América Latina, es
una de las fuentes que ha obligado a camblar la funclén publica gubemamental.
Dicho proceso ha tenido un impacto y ha constituldo una tendencla denominada
reconstitucion de la naturaleza pablica de la adminlstracién piblica. Por otra parte,
consldera que la otra tendencla que obliga a una transformacién en la disciplina y
an la practica, es la que se encuentra estrechamente vinculada a la capacidad

u OCDE, "m_mmm_dn_lmmmm” Rcvmta La tmnaformnclén dela goshc’m publica, 1999.

B Aguilar, Luis F. * , mimeo México 2001.




administrativa e institucional que el goblemo debe tener para responder de forma
ofectiva a estas nuevas demandas politicas y soclales, la que se define como
reactivacion y reconstituclén de la capacldad administrativa de la administracién.
De esta forma, la transformaclén actual de la administracion pablica se sintetiza en
dos enfoques: la reconstitucion de su naturaleza publica y por otra la reactivacién
de su capacidad administrativa.

Asi, para Luis F. Aguilar la reconstitucion de la naturaleza publica de la
Administracion Publica (AP) pone el acento, tanto de la disciplina como de la
préactica administrativa, en la legalidad, en la transparencia y en la rendicién de
cuentas, perc también en que las pollticas y declsionesa publicas obligadamente
tengan una orlentaclén hacla el beneficlo pablico del conjunto de la comunidad.

En este sentido la participacion en el disefio, puesta en practica y evaluaclén de
las politicas publicas por parte de los cludadanos garantiza que la actuacion del
goblerno no sea solo legal y transparente, sino garantiza también un ejerciclo
abierto y sé6lidamente democratico. Es declr en este sentido la naturaleza de la
administraclon pablica tiene como fin eliminar las practicas arbltrarlas, la
discriminacion, la Impunidad, el beneficio personal y las précticas corruptas que
los gobiernos realizan. De forma genérica, se trata de que la administracion
publica garantice el Estado de derecho y el ejerciclo democratico que rige a la

sociedad en su conjunto.

En otro sentido, por reactlvaclon de la capacidad administrativa actuaimente se
entiende el acento que se pone en la incorporacion de formas organizacionales y
métodos gerenciales (planeacion/direcclon estratégica, administracion de calidad,
redisefio de procesos, gestion de la informaclén y descentralizacion declsoria y

operativa, entre otras), los cuales otorgan direccion a los goblernos y permiten
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tener un control mas efectivo de los entomos en los que actia o debe actuar el
goblerno a fin de resolver plenamente las demandas cludadanas®,

Esta redefinicién de la administracién publica se basa en cumplir con los criterios
de eficacia-eficlencia-calldad en la provislién de los serviclos publicos y de esta
forma asegura que la acclon del goblerno y la administraciéon tengan como
resultado agregar valor a los activos de sus cludadanos y comunidades.

Bajo este nuevo marco de ideas y conceptos se considera al cludadano como
usuario-cliente del serviclo pablico cuyos requerimientos y expectativas deben ser
satlsfachos, por lo tanto, el desarrollo de la capacidad administrativa tendria como
fin evitar el funcionamiento deficlente y costoso de las organizaclones publicas,
eliminar las actividades y acciones que no son de amplio beneficio publico,
desplazar de forma definitiva todas aquellas decisiones que no tlenen impacto
alguno en las demandas de la sociedad y exigir que toda la funcion publica esté
absolutamente comprometida y orlentada a resultados concretos y de beneficio

para la poblacion.

De hecho, las dos tendenclas anterlormente descritas se expresan a nivel
internaclonal y no son privativas de los paises en desarrollo o de sistemas
politicos que reclentemente han camblado su matriz autoritaria. En efecto, como lo
menciona la OCDE el “arte de gobernar a nivel mundial ha sldo cuestionado™. De
tal forma que estas dos tendenclas son medidas obligadas para los goblernos
debido a que influyen en los procesos de globalizaclén, en la revolucién
tecnolégica, en los nuevos modelos de funcionamliento econ6mico, en el
resurgimiento de las identidades locales, por la agudizaclon de las desigualdades

y por los riesgos ambientales.

% Caiden, Gorard “Administrative reforms Cames of Age”, Walter de Gruyter Berlin/New York 1991, pégina
88.
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Esta nueva redefiniclén de la naturaleza y capacidad administrativa de la
administracién publica, rompe con la definicién internalista que tradiclonalmente
habia dominado su campo de estudlo y elerciclo, donde las caracteristicas que
animaban su existencla eran ser centralista, Jerdrquica y normativa; cuyo
comportamiento general era tomar decisiones y e|ecutar acclones consideradas
superiores e Independientes y donde la sociedad y sus cludadanos eran
percibidos como ajenos, intrascendentes e Incompetentes para incidlr en los

asuntos publicos.

Bajo esta rebasada vision, al ciudadano se le perclbfa Incapaz de participar en
asuntos publicos y en definir y ayudar el logro de los objetivos que por delegacién
tenia el goblerno. Este esquema de administracion publica se consideraba
esenclalmente como un procese individual de estricta competencia y
responsabilidad del sector publico, especialmente del poder ejecutivo, para
gobernar, saber lo que mas convenla al interés publico y dirlgir la orientacion del

desarrollo soclat y econémico de la poblacién.

A partir de estos enfoques la administracién publica debe estar mas relaclonada
con el funcionamiento, la calidad y los resultados del gobiemo y no con la
cantidad de acciones y decisiones de la visiébn economicista (areas de
intervenclén, aparato administrativo omnipresente, programas de personal
sobredimensionados, presupuestos y gastos Incontrolables). En el fondo, estas
nuevas tendenclas de la administracion puiblica proponen una modificacién sobre
la discusion politica y tedrica de la reforma del Estado.

Finalmente, podriamos decir que con este traslado de enfoque y prioridades, la
reforma del Estado, en estas parspectivas, ha dejado atras su perfll endégeno y
tecnocratico, aspectos relacionados con la estabilizacién macroeconomica y a las
finanzas publicas sanas, y ha renovado su naturaleza y objetivos mas hacla lo
politico y sobre el “arte de gobernar”, a partir de conslderar como prioritaria la
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calldad, la oportunidad, el uso transparente de los recursos y la eficiencia y
eficacia de los bienes y servicios publicos que se prestan a los ciudadanos.

43 Las actuales tendencias de la nueva gestién pablica en la OCDE.

Los palses integrantes de la OCDE actualmente estan convencldos de que el reto
mas importante que enfrentan tiene que ver con la transformacion radical de sus
aparatos pablicos institucionales. Para la OCDE el sector publico actualmente y en
el futuro debe desarrollar continuamente sus capacidades para ser mas receptivo
de las demandas de Ia socledad en su conjunto y de sus segmentos soclales; pero
ademas, y sobre todo, para generar resultados eficlentes, eficaces, ahorradores

de recursos y con calidad en los blenes y servicios que otorga.

Es por ello que desde hace mas de una década todos los palses integrantes de la
OCDE bhan llevado a cabo profundas reformas de la gestldbn publica. Su
convencimiento sobre la necesidad de un camblo en la organizacion pablica los ha
llevado a compartir y extender sus puntos de vista sobre dicha problematica, a tal
grado que han recomendado a todos los paises que reformen sus estructuras
publicas para tener mejores resultados econémicos y sociales y para la Integracion

global comercial.

A partir de estos objetivos claramente Identificados, los paises de la OCDE han
dirlgido sus esfuerzos para reformar sus administraciones publicas Incorporando
herramlentas, estrategias y conceptos de la administracién privada, sobre todo
porque consideran que a partlr de las modificaciones que emprendleron hace ya
mas de tres décadas para ser mas competitivos, han logrado tener un desempefio
organizacional mas efectivo y por lo tanto mejorando exitosamente sus resultados

economlcos.
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En este sentido, consideran que sin olvidar las profundas diferenclas que existen
entre el Ambito plblico y privado, existe una imperiosa necesidad de reformar la
gestion y orlentarla hacia el eficiente y efectivo desempefio organizacional y hacia
el logro de resultados. En general, las politicas actualmente puestas en practica
han tenido diferentes ritmos y prioridades, pero todas estan dirigidas a crear un
nuevo modelo (Nueva Gestién Puiblica) que busca fomentar una cultura centrada

en la mejora de resultados en un sector publico menos centralizado.

De esta forma para el Comité de Gestion Publica de la OCDE a pesar de las
diferentes politicas puestas en practica en los distintos palses, existen rasgos que

comparten los paises miembros:

* Una orientacidn mas marcada hacla los resultados, en términos de eficlencia,

de eficacia y de calidad del servicio.

¢ La sustitucibn de formas de organlzacion jerarquizadas y fuertemente
centralizadas por un contexto de gestibn descentralizada, en el que las
decisiones referentes a la asignacién de recursos y a la prestaclén de serviclos
se adopten mas cerca de su campo de aplicacion, y en donde los clientes-
ciudadanos y otros grupos interesados puedan dar a conocer sus reacciones o
reclamos.

s La posibliidad de explorar soluciones diferentes de la prestacion directa de
serviclos y de una reglamentacion directa por el Estado, susceptible de
conducir a resultados mas eficaces®’.

+« Una blsqueda de eficlencla en los servicios prestados directamente por el

sector publico, gracias a la fijacion de unos objetivos de productividad y a la

u Sobru el concopto de pubhco no ostatal ver el trabqjo de Nuria Cumill Grau 1995 “La rearticulacion de las
c g 5 Isqueda ] 5", Revista de]l CLAD Reforma y Democracia No.
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creaclén de un clima de competitividad en el interior del sector pablico y entre

las organizaciones que la integran.

+ El reforzamiento de las capacidades estratégicas del Poder Ejecutivo, de
manera que conduzca a la evolucion del Estado y que permita adaptarse de
manera automatica, flexible y econémica a los cambios externos y responder a

interases diversos.

Para la OCDE, todos éstos cambios hablan en el fondo de una transformacion
cultural, que se aleja de la funcién pulblica considerada como cumplimlento de
normas y establecimiento de éreas rigldas y pasa ahora a estimular a las
instituciones e Indlviduos para mejorar los resultados, especlalmente mediante la
busqueda de soluciones diferentes de la prestacién directa de los serviclos del
Estado (participacion soclal, concesiones, privatizaciones, particlpaciones piblica-

privada, entre otras).

Asi, la administraclén pablica en los paises de la OCDE actualmente esta dirigida
a desarrollar sus capacidades a fln de otorgar resultados. Para ello, ha impulsado

los sigulentes tres cambios:

a) Ha otorgado un ampllo y claro margen de autonomia y flexibllidad en el uso de

los recursos financieros y humanos;

b) Ha creado un marco de delegacion de declslones y

c) Ha estimulado a los gerentes (servidores publicos responsables de poner en
marcha las acciones o programas y aquellos que adminlstran areas que tiene
contacto con el cludadano) para que produzcan resultados medibles. Se trata,
de forma general, de una reforma que busca “dejar u obligar a los gerentes a
actuar”.
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Un aspecto central de esta nueva forma de ejercer la reaponsabllidad
adminlstrativa, y de la cual depende en gran medida el éxito o fracaso de las
medidas dirigidas a refocalizar los objetivos Instituclonales, tlene que ver con la
reforma a la gestiébn de los recursos humanos, cuyos propésitos deben ser
seleccionar, conservar y perfecclonar un personal en todos los niveles y areas que
sea competente y esté motlvado con las actividades que realiza. El factor humano,
as uno de los pilares de la nueva forma de concebir la gestién del sector publico.

Para la OCDE resulta imprescindible orientar los recursos de la administraclon
publica hacia el cliente-ciudadano, de tal forma que es Inevitable construir
“organizaciones de resultados”. Un elemento fundamental de esta construcclon
permanente es el “contacto” entre gerentes del sector publico y clientes-
cludadanos, ya que se convierte en una garantia de cambio en las formas de
trabajo, al establecer una receptividad de las demandas.

Todo ello obliga a un camblo en las actitudes de los servidores publicos, ya que se
les exige dejar a un lado su preocupacion por sus limitados Intereses personales y
dirigir sus esfuerzos al otorgamiento de servicios que deben prestar al cliente-
ciudadano, haciendo un uso adecuado y transparente de la Infraestructura

institucional y de los fondos publicos.

Con esta nueva manera de trabajar en el sector publico, los palses de la OCDE
han logrado, entre otras consecuenclas positivas, mejorar el acceso de los
clientes-ciudadanos a los servicios; incrementar la transparencla en los procesos
de declsion; reparar las Injusticlas cometidas de manera sistemnatica; transformar a
la administracion gubermamental suprimlendo formalidades Indtlles; incrementar la
raceptividad debido a la flexibllizaclén de los Instrumentos de actuaclon; delegar
poderes de decision a los servidores plblicos que tlenen contacto con el cliente-
cludadano; y finalmente, han disefiado mecanismos de consulta que permiten
tener mas en cuenta las necesldades de los beneficiarios a la hora de disefiar los

servicios.

95



Este Ultimo aspecto es fundamental ya que permite establecer normas de servicio
que especifican la calidad que pueds esperar el usuario o beneficiario, de ahf que
la OCDE recomiende generalizar esta practica en todos los paises. Sin embargo,
tamblén recomienda que en este proceso que cuida de los intereses individuales
del cllente-ciudadano, se conclllen con ios del contribuyents en general y evite que
la administracién pablica se convierta en un rehén del cliente.

En relacién al aspecto normativo, (de reglas y normas) para el Comité de Gestién
Publica de la OCDE su aplicacién mas racional deberd constituirse en una practica
de la accion gubernamental. La regulaclon de buena calldad es esenclal para la
eficlencla del goblerno. Las ideas tradicionales sobre el papel de la normatividad
se han convertldo en obstaculo para el dinamismo y la capacidad de respuesta del
sector publico, pero también en causa de debilitamiento de la credlbilidad de los
goblemos. Actualmente, la normatividad debe ser vista desde las facilidades u
oportunidades de mejoramlento social y éxito econdémico y social que imponen a

los particulares y agentes econdmicos.

La complejldad y el numero de textos normativos hacen surgir preocupaciones por
la coherencia de las reglas dictadas, por la claridad juridica, por la poca
responsabilidad aslgnada a los empleados plblicos, por la transparencia de los
procesos y por las Intromisiones en la vida privada de los ciudadanos. Para
enfrentar estas problematicas los gobiemos deben realizar esfuerzos para reducir
al volumen de la normatividad para mejorar su calidad, fljando criterios flexibles
sobre su uso y disefio, valorando su impacto en la actividad diaria.

Ademas, para hacer surglr en la mentalidad de los servidores publicos la
preocupacién por los resultados es necesario elaborar estrategias dindmicas y
flexibles para que los individuos y sus Instituclones puedan adaptar sus
necesidades a los Impulsos del camblo. Por ello, estas estrategias deben ser

disefladas sobre todo a partir de optimizar los recursos disponibles.
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La OCDE recomienda establecer una estrategia “radical selectiva”, que consiste
en seleccionar un nimero limitado de metas muy visibles, debido en gran medida
a los recursos escasos y a las capacidades legales y administrativas insuficientes,
con alcance limitado para ser alcanzable, pero a la vez suficientemente radicales
para producir un Impacto significativo en los comportamientos y en log principales
mecanismos de cambio.

Las reformas dependeran firmemente de las condiciones particulares, juridicas y
politicas de cada pals, por lo que podran ser selectlvas o radicales, voluntarlas o
impuestas; lo que resulta importante no olvidar que deben ser siempre vistas y
reconocidas, asl como constantemente evaluadas, y ser reconocidas como un

medio y nunca como un fin.

Asimismo, para la OCDE actualmente entre las cuestiones de fondo a las que se
enfrentan los reformadores se encuentra las sigulentes:

» Cbémo mantener la coherencla de las reformas en una sltuacién caracterizada
por importantes transferencias de facultades y por una mayor separacién entre
los decisores, los financladores y los prestadores de servicios. El gobierno
central debe desarrollar capacidad estratégica de direcclén para que se

refuercen debidamente las distintas medidas tomadas.

« CoOmo actuar para que en el seno de las organizaciones exista capacidad para
aplicar las reformas. Los érganos centrales deben dar mayor autonomia para
que los ejecutivos y responsables actien a favor de los cambios y fijar mas el
marco general de la actividad.

e CoOmo actuar para que las reformas gocen de un apoyo politico sostenible y
visible, de forma que se fomente el movimiento de reforma y se superen las
resistencias al cambio. Para que ello ocurra deben ser observables los
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camblos en los resultados. En caso, contrarlo, las reformas son sélo un acto de

fe y corren el rlesgo de suscitar en el futuro resistencias al cambio,

* Como Introducir una mayor particlpaclén soclal en la direccién de los asuntos

publicos.

La calidad y la eficacia en la direccion de los asuntos publicos revisten una
Importancia cruclal para la prosperidad y el blenestar nacional. Es debido a ello
que las tendenclas respecto a la atenclon y satisfacclon de las demandas, asi
como la relaclon costo-eficacla en el otorgamlento de los servicios publicos,
tendran una prolongada vigencia, ya que un abandono de estas estrateglas y
camblos Instltuclonales y organizacionales se traducirfa en la disminucion de la
competltividad econémica y el estancamiento social.

Para la OCDE, en el curso de las proximas décadas el sector pablico eficiente
presentara formas y comportamientos radicalmente diferentes. Las reformas a la

gestion publica deberan considerar los sigulentes criterios y tendenclas:

+ Restringir su particlpacién en la prestacién directa de servicios

+ Dedicarse mas a aplicar un marco flexible en el que pueda desarrollarse la
actividad econémica

¢ Regular mejor, disponlendo de una informaciébn mas completa sobre los
efactos probables

« Evaluar permanentemente la eficacia de las politicas seguidas

+ Reforzar su capacidad de gestién previsora y de direcciébn para una mejor
adaptacion a los desafios econ6micos y soclales futuros

+ Dirgir los asuntos publicos de una manera mas participativa
En este enfoque, en el futuro, la capacidad para gobernar dependera cada vez

mas de la capacidad para la Innovaclén del personal, de los servidores publicos y

del compromiso que demuestren. Para que ello ocurra sera necesarlo el ejerciclo
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de un verdadero liderazgo desde la clspide, de tal forma que los 6rganos
centrales y la alta direccion operativa estimulen la busqueda de la eficacla, el
menor costo y una mejora constante. Pero cada pals debera responder a estas
necesidades de forma partlcular, ya que como es blen sabldo no existen ni

formulas nl modelos Gnicos e ideales,

4.4 Lapropuesta Latinoamericana para una nueva gestion publica.

Como ya se dijo, la reforma del Estado se ha convertido en el tema central de la
agenda politica mundial, sobre todo a partir de rebasar la vision tecnocratica e
internalista que la domind en los afios ochenta. Actualmente cuando se habla de
reforma del Estado se habla sobre todo de la reconstruccién del Estado; se trata
en general de construir un Estado para el siglo XXI que garantice el cumplimlento
de los contratos econdmicos y sea lo suficienternente fuerte para asegurar los

derechos soclales y la competitividad de cada pais en el escenario internacional.

Para al Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo (CLAD) la
construccion de un nuevo tipo de Estado es también el gran tema para América
Latina. Pero la construccion de este nuevo tipo de Estado adquiere peculiaridades
especiales cuando se habla de los palses de la regién. En primer lugar, la crisis
del Estado en América Latina era mucho més grave que en los palses
desarrollados, ya que no s6lo se tenia una crisis fiscal, igual que en la mayoria de
los palises, sino que ademds se enfrentaba un agotamiento grave del modelo de
desarrollo econdmico (modelo de sustitucidn de Importacionas), por otra parte el
problema de la deuda externa era crénico en casi todo el continente. Estos dos
fendbmenos provocaron que en la década de los ochenta todos los paises de la
regidn vivieran un estancamiento economico y altas tasas de Inflacion. Es aqui

donde encontré su razon de ser el Consenso de Washington.
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Sin embargo, las reformas de los aflos ochenta que tenian como finalldad
radimensionar el Estado (en su perspectiva aconémica, de tamafio) no resolvieron
los problemas graves de los palses. Asl, la situacibn que enfrentan los palises
latinoamericanos es no soOlo garantizar el control de las varables
macroecondmicas, sino también establecer las medidas politicas tendlentes a

insertar a sus economias en loa procesos de globalizacion.

De esta forma, los desaffos que actualmente enfrentan los palses
latinoamericanos son varios y de una gran complejldad, ya que tlenen que
actualizar sus funclonamientos econdmicos y politicos para integrarse a las
tendencias dominantes en el mundo globalizado. En este caso, por ejemplo, los
Estados deben ellminar sus politicas proteccionistas y establecer medlidas para
que los agentes econdmicos se vuelvan mas competitivos. Ademas, para llevar a
cabo de forma exitosa esta nueva transformaclén es necesario que los gobiernos
actien de forma estratégica a fin de disefiar y poner en practica politicas publicas

que tengan un Impacto real en lo econdémico y en lo social.

En lo econémico debe dirlgir sus decisiones a permitir una mayor insercién en el
comerclo Internaclonal, y en la canalizacién de recursos publicos y privados en
areas de educacion, ciencia y tecnologia; en este caso su papel es
fundamentalmente de regulador de las acclones y relaclones econdmicas. En lo
social, lo estratégico estd relaclonado en garantizar la universalidad de los
derechos soclales; en este ambito su papel debera dirigirse a establecer, formular

y financiar politicas publicas equitativas, de Impacto y calidad.

De esta forma, el Estado en América Latina deberd Jugar un papel més
protagonico en la conducclén de la vida econdmica y social de los palses, aunque
las tendencias a nivel mundial sean contrarias. Esto se debe principalmente a que
en muchos casos aun es Inciplente la capacidad de movilizaclén y responsabllidad

de la socledad y donde la participaclon estatal es practicamente Unica.
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En sintesis, en América Latina, el Estado debera tomar en consideracion tres
puntosg adiclonales en la Agenda de Reforma que hoy se discute en el marco de
los consensos de la OCDE:

a) La obligada consolidacion de la democracia,
b) La necesidad de retomar el crecimiento econémico,
c) La raduccion de la deslgualdad social

Son estas tres especificidades las que determinan en gran medida los nuevos
horlzontes de la reforma del Estado en América Latina. Es en este contexto en el
que tlene un papel fundamental la reforma de la administracién publica a través
del impulso y puesta en marcha de la nueva gestidn publica del consenso de la
OCDE.

Es en este sentido que las pollticas de reforma de la gestién publica buscan al
igual que en la mayoria de los palses, pero con condiclones diferentes, la
raconstrucclon de la capacidad de funclonamiento de las instituciones y sobre todo
del gobiemo en general. Es con estos obletlvos y condiciones economicas,
politicas y sociales donde se encuentra en nuestro caso "el desafio del arte de

gobernar”.

En este contexto la Implementacion exitosa de la reforma gerencial podria
aumentar la gobemabilidad democratica, promoveria un mejor desempefio
econdmico y garantizaria una constante eliminacién de las desigualdades

soclales, siempre y cuando tengamos los acuerdos politicos necesarios para

realizar las reformas gue nos faltan.

Frente a estas transformaciones necesarlas en la administraclén publica, el CLAD
comparte, con los afadidos mencionados la vision de reforma adminlistrativa que
se tiene en los paises de la OCDE. En este sentldo el CLAD considera que la

reforma gerenclal tiene que ver fundamentalmente con las transformaciones




organizaclonales que el sector privado vivié con el fin de enfrentar sus problemas

de competencia y eficiencia en el mercado.

En general, estas nuevas deflniciones fueron la maodificacion de las formas
burocrético-piramidales de administracion y la flexibilizacion de la gestion,
disminuyendo los niveles jerarquicos y por consigulente aumentando la autonomla
de decision de los gerentes. Con estos cambios se pas6 de una estructura de
normas centralizadas a otra sustentada en la responsabilidad de los

administradores, avalados por los resultados efectivamente producidos.

Sin embargo, para el CLAD aidn cuando estos cambios se hayan Inspirado
orginalmente en la iniciativa privada, el modelo de nueva gestion plblica debe
necesarlamente adecuarse al contexto politico democratico en el que se encuentra
inmerso el sector publico. En este sentido la especificidad del sector publico es
que debe actuar de conformidad con el Interés publico, pero ademas tiene
diversas ingtancias Interesadas en controlar y vigilar que su comportamiento y
decisiones se ajusten a los criterios de bienestar y no al de ganancla o lucro
individual.

Ademas, el proceso de toma de decisiones es tamblén de naturaleza distinta, ya
que mientras que en el sector privado se exige que el numero de participantes sea
restringido y la capacidad para tomar declslones sea rapida, en el caso del
gobierno |a toma de declslones debe cumplir con el criterio democratico que lo
obliga a involucrar a un mayor nimero de actores y a una mayor demora en el

proceso decisorio.

Finalmente, las empresas privadas se legitiman a partir de ser competentes en el
mercado, mientras el sector publico se legitima frente a los beneficlos colectivos
que garantiza y frente a las practicas democréticas. Para el CLAD “el goblerno no

puede ser una empresa, pero sl puede (debe) tornarse mas empresaral”. Es decir,
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debe crear organizaciones que respondan mas &gl y flexiblemente a las
condiciones que actualmente determinan los objetivos y funclones del Estado.

En general, la modernizacion del sector publico, a partir de incorporar esta nuava
definlclon de un goblerno por resultados, sélo seré viable en la medida que tome
como factores ejes de su funcionamiento la eficlencla, la democratizacién del
servicio pliblico y la flexibilizacién organizativa, que el modelo burocratico anterlor

no tomaba an cuenta.

En este sentido, para el CLAD la Reforma Gerenclal es una modificacion
fundamental del aparato del Estado, entendida como la capacldad del Estado para
concretar en la realidad, de manera eficlente y efactiva, las decisiones tomadas a
nivel politico relacionadas con la consolidaclén de la democracla, el desarrolio

economico y el mejoramiento de la distribucion de la riqueza.

La reforma gerencial no puede ser confundida con la mera Implementacion de
nuevas formas de gestién, como las de la calidad total, transparencia y acceso a
la informacién y servicio civil se trata de cambiar los incentivos institucionales de
como funclonan los sistemas, para transformar las reglas burocraticas, lo que a su
vez permitird a los administradores publicos adoptar estrategias y técnicas de

gestiobn mas adecuadas para obtener mejores resultados.

El CLAD?® considera que las principales caracteristicas de la reforma gerenclal en

América Latina deben ser las sigulentes:

a) Contar con una profesionalizaciébn de la alta burocracla (ajena a los
clientelismos politlcos y los camblos Injustificados en sus funciones),
técnicamente preparada y motivada para formular, supervisar y regular las
politicas;, ademas de que debe contar con capacidades y sensiblidad para

2% Sabre este punto ver ¢l trabajo de Joan Prats “Derecho
Reforma y Democracia, Revista del CLAD No. 3, 1995,
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b)

d)

e)

negaciar y responsabilizarse ante el sistema politico de los camblos propuestos
y de loa avances logrados. En este sentido, es en el que se deben promover y

poner un funcionamiento los sistemas de serviclo civil de carrera.

La administraclon plblica debe ser transparente y sus administradores deben
ser responsabllizados democraticamente ante la socledad. Estos deben volver
més transparentes las decisiones y acclones publicas, estableclendo de forma
clara los sistemas salariales y exigiendo una conducta y valores éticos en los
funclonarios.

Descentralizar la ejecucion de los serviclos publicos para obtener mayor
eficiencla y efectividad, aumentando también la fiscalizacién y el control de los
cludadanos sobre las politicas puablicas. Sin embargo esto debe hacerse a
partir de considerar las capacidades de los niveles de goblerno a los que se
difigen estas declislones politicas. En el caso Latinoamericano es comun
observar la falta de capacidad politica, flnanclera y de operacién de las

administraciones publicas locales.

En las actividades exclusivas del Estado que permanezcan a cargo del
Goblerno Central, la adminlstracion debe basarse en la desconcentracién
organizacional; el principio que predomina en este criterio es que entre mayor
autonomia claramente regulada exista entre las estructuras responsables de
formulacion de las politicas y las unldades descentralizadas responsables de la
ejecucion de los serviclos, mayor es la capacldad de exigir y controlar los

resultados.

La administracion puablica basada en la Nueva Gerencla Plblica se orienta
totalmente por el control de los resultados (y no por el control paso a paso de
las normas y procedimientos); de esta forma la administracién esta obligada a
definir claramente los obletlvos y el cumplimlento de metas y la sociedad puede

saber de anternano cuales son los compromisos que deben cumplir cada una
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de las instancias administrativas y sus Instituciones para otorgar beneficlos
publicos, pero también obliga a responsabilizar a cada funcionario pablico de
los resultados de su trabajo Indlvidual.

La mayor autonomia gerencial de las agencias y de sus gestores debe ser

complementada con nuevas formas de control, donde el control deje de ser

burocratico y preocuparse més por las ganancias de eficlencla y efectividad de

las politicas. Estas nuevas formas de control pueden ser de cuatro tipos:

I. Control de resultados, realizado a partir de indicadores de desempefio
estipulados de forma preclsa en los objetivos claramente definidos para

cada unidad;

Control contable de gastos, que abarca no sélo el control de los gastos
realizados, sino tamblén el descubrimiento de formas mds econdmicas y

eficientes de hacer cumplir las polfticas publicas;

Control por competencia administrada, o por cuasl-mercados, en las
cuales las diversas agencias buscan ofrecer el mejor serviclo a los

usuarlos; y

Control social, por medio del cual los ciudadanos evaluaran los serviclos

publicos o participaran en la gestién de los mismos.

g) En el modelo gerencial de la administraclén publica se distinguen claramente
dos formas de unidades administrativas autonomas: la primera es aquella que
comprende a las agenclas que realizan actividades exclusivas del Estado, y
que son por consecuencia monopolicas; la segunda es aquella que recibe la
transferencia de facultades para suministrar politicas sociales y de desarrollo
clentifico a un sector publico no estatal (conslderado fundamentalmente como

tercer sector), Integrado por miembros de la sociedad para actuar en




h)

asoclacién con el Estado. En este ultimo caso, con la facultacién al sector

soclal o tercer sector se logra flexibllizacién de la capacidad administrativa
publica y se obtlenen ganancias de eficlencla y efectividad sin afectar los
principios baslcos del Estado, se promueve el capital social y se permite la
solldarldad cludadana; el Estado establece una regulacién de calidad, que le
permite intervenir en caso que haya problemas en el otorgamlento de los
sarvicios.

En 1a reforma gerenclal la orientaciéon del suministro de serviclos es hacla el
usuarlo-cludadano. Con esta nueva definicion se intenta enfocar mas las
acclones al usuario y sus demandas y no a la norma ¢ a la burocracia;
ademas, permite que los cludadanos participen en la evaluacién y gestlén de
las politicas publicas.

Por dltimo, es fundamental maodificar el papel de la burocracia en relacién con
la democratizacion del poder pablico. Por lo que para la reforma gerencial es
preciso aumentar el grado de responsabilidad del servidor publico en tres

aspectos:

1 Ante la sociedad, tomando a la administracién publica méas transparents,
orentada hacia la rendicién de cuentas;

2 Ante los politicos electos en tdrminos de la democracia representativa sean

del goblemno o de la oposiclén; y

3 Ante los representantes formales e informales de la sociedad, que actGan

en la esfera pablica no estatal.

En resumen, para el CLAD la reforma gerenclal busca aumentar la eficlencia, la

efectividad y la democratizaclién del poder publico, y a partir de ello, fortalecer la

capacidad del Estado para promover el desarrollo econémico y soclal.
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El CLAD estima que la revigorizaclon del Estado latinoamericano hara que éste se
centre y gane efectividad en la promocion de la educacion, la salud, la vivienda,
los programas de Ingreso basico, el desarrollo cientifico tecnolégico y el comercio
exterior. Asimismo, la implantacion exitosa del modelo gerenclal capacitara al
Estado para ofrecer fundamentos macroecondmicos estables, creando
condiclones para la elevacién de la inversién privada naclonal y muitinacional, asi
como para aumentar la competitividad intemacional de los palses de América

Latina.

La reforma gerencial no opta solo por los principios del mercado como el
ordenador por excelencla de los nuevos retos del sector publico. Aqui, la
modernizacion de la administracion publica también pasa por la redefinicion de las
relaciones entre el Estado y |a socledad, con la construccion de una esfera publica
que Involucre a la sociedad y a los cludadanos en la gestion y puesta en practica
de las politicas publicas; es en este aspecto donde se establece una clara
distincion entre la administracion piblica y la administracion privada, pero ademas
donde también se hace un claro distanciamiento del estilo y propuesta
tecnocratica, slempre alejada de la socledad y sus demandas, dominante en las
reformas de establlizacion econdmica de la década de los ochenta.

4.5 Las tres reformas mas importantes en el caso mexicano.

En el pasado reclente, en nuestro pals muchas voces plantearon que ante la
ineficacia, corrupcién y desprestigio del Estado la Gnica solucion era su reduccion
y su éxcluslén de todas aquellas actividades que pudieran ser reallzadas por el
sactor privado. El Partido Acclon Nacional comandd retéricamente muchas de
astas propuestas, sintetizadas en el planteamiento de que “El Estado s un mal
necesarlo, y por lo tanto entre menos, mejor”, era la conviccién que sustentaba la

necesidad de su vision de reforma al Estado.
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Bajo asta perspectiva y motivados por los organismos internacionales, los
goblernos de muchas naclones reallzaron ajustes estructurales, cuyo objetivo
Gltimo era disminuir el tamafio del Estado: México fue uno de los mejores alumnos.
Sin embargo, un primer balance de estas reformas hace ver que no se resolvieron
los problemas basicos a los que se pretendia dar solucién. Tal situacion arroj6 una
clara y contundente conclusién: el Estado continda slendo un instrumento
fundamental para el desarrollo econdmico, politico y soclal de cualquier pals,
siompre y cuando funcione de forma diferente a la contemplada en el patron
naclonal-desarrollista adoptado en buena parte de América Latina, asl como en el
modelo social-burocratico que prevalecié en el mundo desarrollado de la post-

guerra.

La experiencla de los paises en vias de desarrollo que emprendieron estas
reformas, nos permite obtener un Importante aprendizaje: no es posible pretender
que una nacion con solo el empuje de su sociedad civil, la competitividad de su
sector empresarial y la calidad de sus instituciones educativas puedan alcanzar un
desarrollo sustentable y compstitivo; requiere indefectiblemente de un Estado con
capacidad estratégica para crear las condiciones sociales, politicas y econémicas
necesarias que permitan potenclalizar los recursos y capacidades de todos sus
sectores para estar al dia en un mundo de altisima competencia®

Hoy, después de varios intentos y experiencias fallidas, los gobiermos de los
paises en vias de desarrolio enfrentan fres grandes retos Impostergables: la
consolidacion democratica, el crecimiento econdmico y la reducclon de la
deslgualdad soclal, tareas que por su dimenslén rebasan por mucho la capacidad
individual de cualquiera de los actores (puablicos, privados y sociales) de cualquier

nacion.

® Véasc Adam Przeworski, 1998 “Sobrc o descnho do estado: una perspecliva agent por principal” en
Reforma do Estado ¢ Administracao Piblica Gerencial, Luis Carlos Bresser Pereira y Peter Spink, Fundacao
Getilio Vargas, Rio de Janeiro,
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Este hecho incuestionable hace ver que, a diferencia de Ilas naclones
desarrolladas donde del éxito de la reforma del Estado depende la viabllidad de un
goblerno, en los palses en vias de desarrollo lo que esta en juego es la viabilidad

de una naclon.

Es por ello que la reforma de la gestibn publica es, hoy en dia, una priorldad
estratégica para cualquier naclén que pretenda enfrentar con axito los retos que la
“aldea global” impondra a sus Integrantes en el futuro Inmediato.

Bajo esta reflexion surge la gran interrogante: ,cual es el camino que los
goblernos de las naclones en vias de desarrollo deben seguir para modernizarse y
asl estar a la altura de las demandas de sus sociedades? ¢es una altemativa
oficiente y suficlente la aplicacion de las metodologias modemas de la
adminlstracién privada a las instituciones publicas? ¢camblar la cultura de la
Ineficlencia y falta de compromlao de los servidores publicos, es el reto mas
Importante a superar? ¢Imitar las mejores practicas de las administraciones
publicas de los pafses desarrollados permitira a los goblernos de estas naciones

superar sus deficiencias de forma efectiva?.

A lo largo de los Ultimos afios estas alternativas se han venido aplicando, con
diferente énfasis, en la mayoria de los palses en vias de desarrolio; y sl blen, en
algunas Instituclones publicas se vislumbran resultados interesantes, no ha sido
posible, la transformacién integral que hoy se requiere de sus administraciones
publicas.

Reclentemente el goblerno del Presidente Fox puso en practica tres leyes que

tignen la intenclén de transformar el Funclonamiento de la Administracién Publica
Federal:

» Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Administraclén Pablica Federal

* Reforma de la Ley Federal de Responsabllidad de los Servidores Pablicos, y

¢ Ley de Transparencla y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental.




Sdlo recientemente se empieza a discutir sobre las capacidades administrativas
del goblemo para cumplir con sus tareas y responsabilidades. El gobiemo federal
ha considerado central Impulsar camblos en la forma como funclona el goblerno.
Existen diversos indicadores politico-administrativos que hacen pensar que
actualmente el gobierno federal hace esfuerzos por Iniclar un proceso de camblo

en la adminlstraclén publica en nuestro pals.

En periodos y administraciones pasadas los esfuerzos de cambio en la
administracion publica han tenldo diferentes posiciones en la agenda de
prioridades. Sin embargo, es cada vez mayor el convencimiento por parte del
goblerno, y de los especlalistas, sobre la urgencia para realizar las
transformaciones institucionales y administrativas para volver al goblerno mas
eficlente y efectivo, asi como para cumplir con sus actividades y tareas en un
marco de calidad y oportunidad. Tal como lo menciona algunos autores “el arte de
gobernar ha sido puesto a prueba’.

Las actuales tendencias conceptuales en la administracién puablica son producto
de log cambios que en distintos planos ha provocado la globallzacldén mundial y
también debido a la incapacidad que la mayoria de los Estados han tenido para
responder a las demandas que las socledades le han impuesto. Frente a la nueva
exigencia de participacion y respuestas que la socledad demanda, los goblernos
Inevitablemente estan comprometidos a cambiar la forma como funclonan y se

relacionan con sus cludadanos.

En el caso de nuestro pals, estas tendencias de la administracién piblica estan
acentuadas debido al proceso de cambio de régimen politico, a la exigencia de
participaclén en las politicas publicas y debldo a la urgente necesldad de participar
de forma favorable en el nuevo esquema de competencia e inclusidn econémica
global. Es decir, existe una estrecha relaclon entre la capacidad que tenga la
adminlstraclén publica para Incrementar las potencialidades de desarrollo y
competitividlad econdmica, para desarrollar nuevos métodos y modelos de
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participacién cludadana y generar mayores oportunidades de Ingresos,
independientemente del gobierno que se encuentre en tumo.

De tal forma que la administracidn publica en nuestro pals debe desarrollar la
capacldad para Incentlvar y garantizar el desempefio econé6mico de sus agentes,
procurar una ampliacion constante de los canales de participacion politica y
garantizar la disminucién de la deslgualdad y la pobreza, a partir de funcionar de
forma efectiva, racional y oportuna. Pero ademas, todas estas capacidades deben
estar sujetas a no provocar una desestabllizacién macroeconémica en un marco

an el gue se requiere una profunda reforma fiscal®,

La reactivacion de la Administracién Pablica es una consecuencia directa de la
lucha por la democratizacion del régimen politico; es el despertar de la cludadan(a
que toma partido y busca evaluar la actuacion de los poderes pulblicos y se
pronuncia por particlpar en lo que consldera es de interés para sus comunidades;
o8 ademas por la exigencla de que el Estado se sustente en la imparcialidad y el

imperio de la ley.

Las dos tendencias de la Administracion Pulblica descritas estan estrechamente
vinculadas con las respuestas que los Estados nacionales dieron en las décadas
pasadas a la crisls econdmica y social que vivieron. En el caso de nuestro pais,
estas dos tendenclas se relaclonan con el camblio del sistema presidencialista, y
por otro lado con la transformacién de la sociedad mexicana.

En el ambito adminlstrativo publico, los procesos de democratizacién, sobre todo
los relativos a la cada vez mayor participacion social organizada en las politicas
publicas, obligan a repensar las herramientas y métodos con los que funciona
nuestra administracion publica; lo central es Identificar cuales son los capacldades

1 Sobre los dilemas de la gobernabilidad democritica en América Latina ver Sam Prats Catald, 1998
“Gobernabilidad democritica en América Latina final de século XX" en
Administracién Piblica Gerencial, Bresser Pereira y Peter Spink, Fundacao Getilio Vargas, Rio de Janeiro,
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conh las que actualmente cuenta el goblerno para cumplir con su papel; las leyes

mencionadas son apenas el anunclo de un proceso de cambio de mayor calado.

Los eventos importantes que afectaran estas politicas de cambio seran la pérdida
0 recuperacion de la confianza en el goblerno actual y su relacidn politica con el
Congreso derlvadas de las elecciones intermedias del 2003.

Contrarlo a lo que se esperaba, la eleccion del 2003 no fue un mero tramite. Se
mantienen los “equilibrios”, pero el orden de los factores modifica sustancialmente
el producto: seguimos con el gobiemo dividido como expresiéon de pluralidad y
competencia, aunque sin encontrar los mecanismos para conjurar los rlesgos de

pardlisis.

La complejidad del escenario es incuestlonable, como inclerto es el futuro de las
diferentes reformas en la agenda politica. No sera facil, en cualquler caso, pasar
de la busqueda de “consensos” a la articulacion de mayorfas. Sin embargo,
también se abren perspectivas de colaboraciéon en puntos fundamentales de la
agenda naclonal. Sino por conviccién sera por convenlencla. Reallsmo politico que

debera ejercerse con Inteligencia y responsabilidad.

Seguramente no se alcanzara la gran reforma democratica del Estado, pero es
muy factible avanzar en transformaclones politicas-administrativas que garanticen
estabilldad, gobemabilidad y certidumbre. Una agenda minima pero estratégica
que ayude a revertir el deterloro de las Instituclones y recupere la conflanza de Ia
cludadania: reformas puntuales que promuevan la colaboraclén entre poderes e
incentiven el acuerdo entre grupos parlamentarios; que anticlpen escenarlos de

conflicto y doten al pals de herramientas Instituclonales para enfrentarios®’

Univerrsitana, Juho de 2003 mimeo.
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Capitulo V
La reforma del Estado: la dificil transicién mexicana.

En la introduccién de esta tesls sefialabamos que el apartado de concluslones y
recomendaciones se convirti6 en un capitulo mas de este trabajo. En este
contexto es una tesis que en sentldo estricto no carece del apartado de
conclusiones y recomendaclones, pero si contiene en camblo un Intento de
reflexidn preliminar sobre lo que a nuestro julcio se ha hecho mal, lo que falta por
hacer y la referencia de otras experienclas nacionales que han obtenido mejores

resultados que nosotros,

Durante los ultimos veinticinco afios el experimento denominado de reforma del
Estado ha dado resultados diversos, variopintos en diferentes latitudes. Muchos
de los palses del area Latinoamericana contindan con recesiones, depresiones y
crisls y otros como Argentina, dan la Impresion de que han tocado fondo,
generando Importantes cambios no solamente en la esfera econtmica sino

también en la esfera politica.

Otros como Brasll y Chile dan la impresion de que culminaron una transicion
exitosa en sus procesos de reforma econdémica o bien se encuentran en vias de
hacerlo. El caso Chileno ha sido paradigmatico en mas de un sentido. Ha logrado
un crecimiento relativamente sostenido en los Gltimos dlez afios, ha
experimentado indicadores macroeconémicos estables y sostenidos y ha logrado
tamblén un Importante posicionamiento de su nivel de competencia a nivel
mundial, ha incrementado sus tratados de libre comerclo, ha logrado reducir la
pobreza aunque no la desigualdad y ha consolidado un sistema de partidos con
una democracia que practicamente nadie cuestiona (véase Anexo, cuadro 16).

En el caso de Brasll, despuds del triunfo del obrero metalirgico “Lula” a la

presidencia de la Republica y después de la gestion de Femando Henrique

Cardoso da la impresion de que Brasil se encamina por una ruta de cambios
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vertiginosos que permiten hacer pensar que el coloso del sur recuperard los
espaclos perdidos en los Ultimos afos en materia de bienestar social,

competitividad internaclonal y consolldacién de su proceso democréatico.

Ante este conjunto de transformaciones, a nivel continental y después de los
veinticinco afios de reformas, las preguntas relevantes son jdonde estamos
nosotros?, ,qué de lo que hemos hecho es recuperabla?, y sobre todo, ¢qué nos
falta por hacer?. Este es el sentido y la orientacion del Ultimo capltulo de esta

Investigacién.

5.1 Doénde estamos en materia de reforma del Estado en México.

En los dltimos veinticinco afios México experimentd lo que algunos han llamado la
primera generacion de reformas, enmarcadas inicialmente en la necesldad de
reducir el tamafio del Estado a partir de la llamada politica de las “3 d"
(desproteccibn, desregulacion y desestatlzaclén) que mas tarde se enmarcaron en
las diez politicas del Consenso de Washington. Esta estrategla de reforma
prometié crear una prosperidad sin precedentes, ha fracasado como sefiala
Joseph E. Stiglitz de una manera casi sin precedentes. Se habia dicho que estas
reformas generarfan un crecimiento econémico sostenido y al mismo tiempo
preocupaba que ese crecimlento no se distribuyera en forma amplia. Los
resultados han sldo peores de lo que muchos de sus criticos temlan: la reforma no
sblo no ha generado un crecimiento sostenido sino que ha contribuido a aumentar
la desigualdad y la pobreza (véase Anexo, cuadro 19).

Las argumentacionses tienen diferente signo y caracteristicas. Se suponia que
Mexico habia reallzado las primeras reformas econdmicas necesarlas, que se
estaban digiriendo y esperando que maduraran, esta primera generacion de
reformas habria aportado los fundamentos para la establlidad macroeconémica y
el crecimiento a largo plazo y que solo faltaba afinar detalles que no se habian
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tomado en cuenta para entrar a una segunda generacion de reformas mucho mas

profundas y completas.

Entre los elementos que habla que detallar se encontraba la politica de
competencias, tamblén resultaba claro que no se prestd suficiente atencién a
aspectos como el ritmo y la secuencia de los cambios, que faltaba también un
fortalecimiento de las estrateglas microeconémicas que fuera compatible con la
estabilidad macroeconémica alcanzada y que el sector pulblico tenfa que
adecuarse para administrar la nueva economia de mercado, sus aperturas y
desregulaciones.

Sin embargo, a decir de muchos otro criticos entre los que se encuentran voces
tan connotadas como las del proplo Stiglitz, Jalme Ros y Davld Ibarra, las fallas de
las reformas eran mucho mas esencialas que de simple afinacion de detalles o de
maduracién de reformas. Los problemas en esta perspectiva de analisis son de
fondo: las reformas no ponen el énfasis en lo que debfan de ponerlo; segtin David
Ibarra el problema de base es ldeolégico porque se basan en un concepto erroneo
de lo que hacla funclonar a una economla de mercado y en un analisis
desacertado de la funcién que correspondia al Estado.

Los fracasos de esa primera generaclién de reformas no impilcan por clerto que se

deba volver al pasado. Ello significa para quiénes estan decididos a lograr un
crecimiento equitativo y sostenible todo un desaflo. Cudl es la alternativa?. Es
evidenta que para los diferentes paises de América Latina no existe una
alternativa dnlca; cada pals debe elegir la opcion que mejor se adapte a sus
condiciones politicas y a sus circunstancias. Para el caso de México ésta sin duda
es la discusion que puede permitir arribar a una agenda de entendimientos que le
permita encontrar la luz al final del tinel después de veinticinco afios de reformas
ostatales.




Meéxico se lanz6 a partir de los afios ochenta sin mayor preparacion econdmica a

un proceso de reformas iniciando desde 1982, un profundo y complejo proceso de
transicion institucional: del protecclonismo se pasé sin tregua al libre cambio; de la
integracion latinoamericana se pas6, sin mediaciones politicas, a la integraclon
con América del Norte; del Estado dirigista y promotor al Estado neollberal y con
escasa particlpacion en el amblto econémico; del autoritarlsmo presidencial a una
transicién democratica inacabada; del naclonalismo econémico a la globallzacion
financlera; y de la defensa de la soberanfa nacional a la defensa de los derechos
humanos universales, politica que dej6é de ser una cuestion interna y se abrl6 a la
influencia de poderosos actores naclonales e Internaclonales, en particular los
Intereses hegemaonicos de los Estados Unidos de Norteamérica.

Las reformas instrumentadas en México han trastocado las formas de producir,
distribulr los Ingresos, 108 mecanismos de ahotro-ingreso y también las relaciones
de México con el mundo. Se trastocd en muy pocos afios la forma de generar el
progreso econémico, la distribuclén del ingreso entre ganadores y perdedores del
camblo e inclusive las instituciones politicas y las del mercado se modiflcaron
también. Las consecuencias de las reformas Instrumentadas en loa &mbitos més

relevantes de la esfera econdmica han sido los siguientes;

En materia de crecimlento en los tltimos veinte afios la tasa de crecimiento ha
sldo considerablemente menor frente a los resultados del modelo anterior de
politica econdmica. Seguin David Ibarra, entre 1950 y 1980 el producto se
expandié a una tasa media anual de 6.5% y el Ingreso por habitante 3%, en
comparacion con los decenlos slgulentes sélo alcanzamos un crecimiento de
alrededor del 2% con estancamientos en el producto per caplta (véase Anexo,

cuadro 3).
Este fendmeno de restriccion en el ¢crecimiento se presenta en un perlodo en que

la globalizacion avanza con una gran intensidad y la brecha de nuestro pals con
otros de igual Importancla a nlvel mundial se amplia cada vez mas. El tamafio de
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la economia mexicana en el afio 2000 es 1.5 veces del que tenia en 1980; en
China es 6.7 veces, en Tahilandia 3.2 veces, en Corea 3.1, en Chile 3, en Vietnam

2.7, en la India 2.4, en Indonesia 2.3 y en Estados Unidos 2 veces.

En materla de inversion y ahorro ocurre el mismo fendmeno. Utilizando la misma
fuente entre 1950 y 1980 la inversién creclé a 8.5% anual y entre 1980 y el 2000
apenas a 1.5%. El coeficlente de inversién sublé de 15.5 a 21.7 del producto en el
primer perlodo, y s6lo alcanzd 20 untos del PIB en el afio 2000. En contrasta, el
promedio de formacién de capital en los palses del sudeste asidtico se ha
ihcrementado entre un 25 y un 30%. EI debilitamiento de la formaclén de capltal
en México se atribuye en gran medida a la calda de la inversion ptblica federal

(vease Anexo, cuadro 16).

En términos del mercado de trabajo, pobreza y distribucion del ingreso los
resultados tampoco son alentadores. El mercado de trabajo se califica como poco
dinamlco, heterogéneo y con puestos de trabajo deterliorados y de baja calidad.
La falta de una reforma laboral ha generado una brecha con la competencia
internacional que adopta hoy formas cada vez mas flexibles de contratacion de la
mano de obra como son los contratos de tiempo parclal o el pago por hora
hombre.

Tomando el dato de la competencla internacional, la sobrevaluacién cambiarla y
los crecientes impuestos a la némina encarecen el costo de la mano de obra y

provocan menos empleos y creclentes reticenclas empresariales para invertir en

México. E! crecimiento del empleo se ha dado sobre todo en los sectores de

menor productividad y con una merma en materia de productividad. Los calculos
del INEGI sefialan un creclente subempleo y una incapacidad de la planta

productiva para absorber las ofertas del mercado laboral.

La misma fuente seflala que en el 2001 los asalarlados sin prestaciones

ascendfan a 23.2%, los ocupados que trabajan menos de 35 horas a la semana




7.2% vy los que lo hacen menos de 15 horas representan el 3.3%. Diversos

calculos sitian a la poblacidén en condiciones de pobreza en alrededor de la mitad
de la poblacion y los pobres extremos en clfras cercanas al 20% (Secretaria de
Desarrollo Soclal, Sedesol).

En materia de distribucién del ingreso el dato del afio de 2002 de la ENIH
(encuesta naclonal de ingreso y gasto de los hogares), sefialaba que el 40% de
los hogares (del 1 al 4°. decil) perclbia apenas el 15.1% del PIB, mientras que el
10% Integrado por el estrato mejor ubicado absorbia el 36.7%. El coeficlente de
Gini prueba también que México es uno de los palses con mayor desigualdad
distributlva del continente (0.539).

En materia de inflacion y equilibrio fiscal las metas relaclonadas con las exigencias
de la globalizaclon muestran avances evidentes. México ha sido un alumno
distinguido en materia de estabilizacién macroeconémica. Los preclos, de cifras
de mas de 100% en 1983 bajaron a 30% en 1990 y a 4% en el afio 2002. Se
modificd la Ley Orgénica del Banco de México dandole autonomia y aslgnandole
el objetivo unico de reducir el alza de precios. La marcada correcclon en el déficit
del sector publico ha permitido tener déficlt fiscales practicamente inexistentes
0.5% del PIB, cuando en el afio de 1982 esta cifra alcanzaba casl una quinta parte

del producto.

No obstante, en materia de finanzas publicas subsisten varlos obstaculos: la
marcada rasistencia al alza de los contribuyentes cautivos agoblados por cargas
tributarias asimétricas, Ingresos erosionados y dificuitades para hacer pagar a un
sector Informal que ocupa el 40% de la fuerza de trabajo y genera entre un 10 y un
13% del producto y la negativa de las elites econdmicas para asumir una carga
flscal mayor que sea congruente con su peso econémico y con el poder cada vez
mayor que se ha transferido al mercado. Todo ello se sintetiza en la

multimencionada falta de una reforma fiscal.
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Con relacion al comercio exterior y los flujos de capitales los resultados, sl se
miden por el nivel de exportaciones y la entrada de capitales, han sido
ampllamente poslitivos. El comerclo exterlor se ha Incrementado sustancialmente.
S| sumamos Importaclones mas exportaclones de representar menos del 19% del
PIB en 1980, alcanzaron en el afio 2000 la cifra record de 65%, lo que habla de
una economia donde casi dos tercios de su comercializacién se cotiza a nivel
Iinternaclonal.

En los afios ochenta las transferencias netas de recursos al exterior fueron muy
negativas: entre 1982 y 1989 se transfineron al exterior 56.2 miles de millones de
dolares. En el sigulente decenlo se Invierte el fen6meno, se registraron entradas
de capital por casl 200 mil mlllones de délares que descontando los pagos netos a
factores, dejd un saldo neto de 69 mil millones de délares; 22 mil millones de
dolares para flnanclar aumento de reservas y 46 mil millones de délares para

cubrir fuga de capitales.

No obstante estos datos positivos, de los ingresos netos de caplital solo el 47%
estuvo compuesto por inversién extranjera directa, el resto fueron capltales de
corto plazo que tuvieron las consecuenclas ya descritas en la crisis del afio de
1994. En el caso de la inversion extranjera directa no todos esos flujos crearon
empleo o nuevas producclones para el pals. El 30% se destind a adquirir

empresas publicas o privadas ya establecidas.

En los balances sobre los resultados de las reformas se ha exagerado el papel
posltivo de la inversion extranjera directa, el dato relevante es que ha creado poco
empleo y pocas consecuencias positivas que se difundan a nivel tecnolégico en el
aparato productivo o que nos integren a redes trasnacionales sélidas fortaleciendo
de manera sostenida la competitividad del pals®.

% 1barra, David “La trapgicion mexicana”, Revista Este Paias, Julio de 2002, pigina 9.
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René Villarreal®

revisa de manera detallada la poca capacidad de arrastre del
sector externo en el comportamiento del producto Interno bruto: en 1995 la
economia cay¢ casi 7% y las ventas externas crecleron 30%; en el 2001 el flujo de
ahorro foraneo subld casl 40% pero la economia y el conjunto de la inversién se
redujeron. Esta deficlencia, en la capacidad de arrastre de las exportaciones y de
la Inversion extranjera tlene que ver con la falta de una politica industrial adecuada
que impida el rompimlento de los encadenamlentos Industrlales e incremente su
aporte para el crecimiento del mercado doméstico nacional (véase Anexo, cuadro

14).

5.2 Balance de otras experiencias de reforma.

Joseph E. Stiglitz en un articulo plonero, titulado “El rumbo de las reformas™*
seftala que es practicamente Indiscutible que el desempefio de las llamadas
reformas de primera generacién ha sido casl en todas sus dimenslones muy
inferior al prometido, no obstante menciona que existen algunos rayos de luz

ansombrecidos, a veces por las estadisticas agregadas.

En algunos palses ha habido mejoras notables en la educacién, en Brasil por
ejemplo la tasa de matricula en la ensefianza primaria aumentd de 80 a 97%. En
muchos paises del drea latinoamericana se han registrado progresos importantes
en el sector de la salud, este es el caso de Chille y Colombia. En varios paises ha
habido cambios institucionales extraordinarios que van desde el control de los
gastos del Estado hasta la creacién de bancos centrales con credibilidad, el
establecimiento de mercados de capitales que funcionan bien y el aumento de la

eficlencia y la rendlclon de cuentas en el sector pidblico con medidas de

* Villarreal, René op. cit. Capitulo XXII “D¢]_modelo industrial cxportador @ la nucva cstrategia de
industrializacién”, pégine 667.

* Stiglitz, Joseph E. *,
CEPAL No. 80, Agosto de 2003, pﬂgmﬂ 9.
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descentralizacion que han ampliado la capacidad de respuesta del goblerno a las

preocupaciones de los ciudadanos.

Sin duda las reformas instrumentadas en el periodo del Prasidente Fox, resefiados
an el capitulo anterior, van en esa direccién. A veces estas reformas han tenido
resultados opuestos. En algunos paises como Colombia y México Ia
descentralizacion hizo ain mas dificll la tarea de controlar los presupuestos

gubernamentales.

Es evidente que estas reformas instltuclonales no han generado todavia los
resultados prometidos pero es posible que promuevan un mayor crecimiento en el
futuro. Es Interesante observar sin embargo que Incluso los que creen en las
bondades de las reformas instrumentadas han comenzado a moderar su
optimismo. En palses como México se seflala que la economia saldra de la
recesion, que se reanudara el crecimiento, a través de la recuperaclon de la
economia americana, pero pocos se atreven a expresar, si quiera la esperanza de
que se puede recuperar el tipo de crecimiento vigoroso que caracterizéd a las

economias latinoamericanas en las tres décadas anteriores a 1980.

La promaesa en el mejor de los casos es que se cerrara la brecha entre América
Latina y los palses Industrallzados a un rftmo tan lento que apenas sera
perceptible de tal manera que sigue planteada la Interrogante de ;sl en realldad
las reformas instrumentadas arrojan esperanzas de lograr progresos rapidos, ya
sea en cuanto a sostener el crecimlento, mejorar la estabilldad o reducir la

pobreza?.

Es importante sefialar que buena parte de la explicacion de los fracasos de los
palses de la reglén tuvieron mucho que ver con su volatllidad y exposlicion ante el
mundo, en particular a las altas tasas de Interds internacionales de principlos de
los ochenta, a la calda de los preclos de los productos de exportacion de los
palses de la regiébn (carne, café, petrbleo, por mencionar los casos més

121



reprasentativos) y al camblo de orientacion en los flujos de capitales de
productivos a especulativos de corto plazo.

No obstante, las reformas instrumentadas, a pesar de las buenas Intenclones que
las animaban aumentaron la vulnerabllidad de los paises de la region a nuevos
shocks externos y contribuyeron en otros sentidos a los fracasos de las mismas.
Slgulendo con la visién de Stiglitz, quien fuese Vicepresidents del Banco Mundial,
se pueden sefialar tres fallas criticas en la aplicaclon de estas reformas:

A. Las reformas, Incluidas las diversas formas de liberalizacion, aumentaron la
exposiclon de los paises al rlesgo, sin acrecentar su capacidad de hacer frente

a ese rlesgo.

B. Las reformas macroeconémicas no eran equllibradas porque asignaban
demasiada importancia a la lucha contra la inflacidn y no atendian lo suficiente

la lucha contra el desempleo y la promocidn del crecimiento.

C. Las reformas impulsaron la privatizacion y el fortalecimiento del sector privado,
pero dieron muy poca importancia al mejoramiento del sector publico y no
mantuvieron un equilibrio adecuado entre el mercado y el Estado.

Durante las Gltimas tres décadas quedaron rotos los paradigmas econdémicos que
dominaron las tres décadas de crecimiento entre 1950 y 1980. En el capitulo 1l
sefialAbamos las razones, la Ideologla y los argumentos que determinaron un
cambio en la fuerza de las corrientes Iideoldgicas que se extendleron

practicamente a todas las latltudes™.

Las politicas del Consenso de Washington perseguian casi un objetivo Unico:
reducir el papel del Estado. Incluso la establlizacibn macroecondmica no

apuntaba a proporcionarie al gobierno un papel mas activo en la establlizacion de

* Ibarra, David op. cit. pagina 49.
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la economla, sino a restringir su papel mediante el recorte del gasto. El énfasis
puesto en el |.V.A. (sin exceptuar alimentos y nl siquiera los medicamentos) como
fuente de Ingresos tributarios también limitaba la funcién del goblerno en la

redistribucién del ingreso.

Los mercados privados no desempefiaron el papel estabilizador, ni de crecimlento
economico que le atribuyeron los fundamentallstas del mercado. Las fuerzas del
mercado por si solas nunca han garantizado automaticamente la estabilidad
macroecondmica y el crecimiento, menos la distribucion, peor atin en los palses
en vias de desarrollo donde la participacidén del Estado ha sldo fundamental. Lo
Unico que sorprende es que éstos resultados hayan sido al parecer tan

inesperados para los defensores de estas reformas.

Ni siquiera los partidarios de los mercados privados creyaron en algin momento
que esas politicas podrian resolver todos los problemas, ya que por ejemplo, no
garantizaban una distribucién equitativa del Ingreso, o al menos una reduccion de
la pobreza. Uno de los problemas fundamentales de las reformas inatrumentadas
fue su vision estracha de las cosas: se centraban en la eflclencia econdmica con la
esperanza de que los demas problemas sociales se resolverian en algin otro
momento.

Los resultados revisados nos sefialan que fracasaron audn en la bisqueda de sus
astrachos objetivos econémicos. No obstante, Incluso al fracasar en su restringida
mislén exacerbaron otros problemas sociales y econdmicos mas amplios. Aunque
las politicas del Consenso de Washington hubleran logrado promover el
crecimlento y la estabilidad, se podria haber exigido que se reformaran las proplas
reformas. Hoy en dia la suma de los fracasos convierte a la reforma de las

reformas Instrumentadas en una agenda necesaria para el cambio.
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5.3 Los principlos de una reforma y la agenda de la reforma del Estado en
México.

Tal vez la leccibn mas profunda de los fracasos de las reformas Instrumentadas
fue que los medios nunca deben confundirse con los fines. La desproteccion, la
desregulaclon y la desestatizaclén, no eran fines en sl mismos sino medios para
alcanzar objetlvos més amplios, se suponfa que debfan generar ingresos mas
altos y un crecimiento mas rapido. En el caso mexicano a veces parecia imperar
la creencla de que no Importaba como se hicieran las reformas, lo Unico
importante era llevarlas a cabo. Por poner un ejemplo, la privatizacion de los
bancos sin reglamentacion adecuada provocd una sltuacién tal que a medida an
que los duefios privados aprendian a explotar mejor el poder del mercado, tenian
mayor capacidad para privatizar las gananclas y soclallzar las pérdidas.

Otra leccién importante es que la reforma debe basarse en una concepcién amplia
del desarrollo que no se quede en los estrechos limites de alcanzar una
establlidad y un crecimlento econémico, porque el desarrollo es la transformacion
de la socledad en sus aspectos politicos, econdmicos y sociales. Una visién
amplia del desarrollo debe incluir la viabilidad de la nacién para poder generar los
empleos y los ingresos suficlentes para su socledad, es evidente que las reformas
deben basarse en una sé6lida comprensién de la economia, en el caso del
Consenso de Washington fue criticada por basarse en un modelo equivocado o
exceslvamente simplista de la economia, No tuvo en cuenta las limitaciones
derivadas de una informacion restringida y asimétrica, los mercados Incompletos e
imperfectos, sobre todo las imperfecciones que derivan de las economias del
mundo laboral. Todas ellas son limitaclones importantes en cualquier economla

pero son especlaimente relevantes en las economias en vias de desarrollo.
Otra lecclon significativa tiene que ver con el papel del Estado. Se debl6 haber

reconocldo que si bien los mercados deben hallarse en el centro de una economia

sana, el Estado tlene un papel importante que desempefiar. Uno de los problemas
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mas graves de América Latina es la persistencla de un alto grado de desigualdad.
Los mercados no solucionan este problema por si solos y las teorlas economicas
de la flitracién o el goteo senclilamente no funclonan, e incluso, cuando funcionan

lo hacen en forma demasiado lenta.

Es necesarlo entender el papel del Estado para llegar a una sélida comprensién
de la economia. El fundamentalismo del mercado se basa en la teorla de la mano
invisible, pero hoy sabemos que cuando los mercados son Imperfectos los
fracasos del mercado abundan y con ello las crisis economicas, las recesiones y
los impactos en materia soclal. En este sentido resulta fundamental que el Estado
intervenga en materla de politica macroecondémica, en materia de politica de

desarrollo y en materia de politica social.

Resulta irbnico que son precisamente los paises que mas éxito han tenido, los
paises Industrializados de Europa y América del Norte qulenes mejor hayan
establecido un adecuado equilibrio entre Estade y mercado, por ello una leccién
fundamental es que el Estado en palses como el nuestro tienen un papel
definitorio y la conclusion es que se hace necesario reconstituir un Estado soclal,

desarrollista y de derecho.

Mas alla de los principios econémicos el texto ya mencionado de Stiglitz considera
que existen al menos cuatro principios que deben incluirse desde una visiéon de
reforma mas amplia:

En primer lugar se requiere poner mas énfasis en la Igualdad de oportunidades,
ello Implica generar condiciones sociales que permitan a los Individuos tener
condiciones de arranque similares en materia soclal.

En segundo lugar se reconoce la importancia de la participacion social, de la

necesidad de una accién colectiva mas alld del Indlvidualismo para generar un

santldo de solidaridad soclal, que incluya la accién no s6lo del gobierno y sus
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diferentes niveles sino también de la sociedad clivil y de las organizaciones de
base y no gubernamentales que pueden ser medios Importantes no sélo de accién

sino tamblién de expresién de las opiniones.

En tercer lugar la reforma del Estado debe incluir también el concepto de derechos
humanos, de derechos que ya no abarcan solamente las libertades civiles, la
libertad de expresién y de prensa y la libertad religiosa, sino también los derechos
econdmicos, el acceso a la salud y el derecho a ganarse la vida. En el caso de
México debe Incluirse de manera importante también el derecho a la diferencla en
un pals en el que una décima parte de su poblaclén se considera a si misma como
indigena.

Y por ultimo, junto con los derechos vienen las responsabllidades, tanto a nivel
individual, cludadano como de las organizaciones y comunidades, definiendo

cudles deben ser las consecuencias de su Inobservancla.

Ante este conjunto de principios cual es una posible agenda de reformas en esta
complicada y dificil transicibn mexicana. Con las reformas globalizadoras se
despejé el camino de la integracion de la economla nacional a un nuevo orden
global, pero poco se emprendié para facilitar la adaptacion de empresas,
trabajadores y cludadanos a un mundo sin fronteras, en este sentido un primer
objetivo de la agenda de reformas en México es generar pesos y contrapesos
entre Estado y mercado para satisfacer dos tareas: encausar la transicléon

mexicana y resguardar la armonia y la Justicla soclal.

Se requiere una armonizacion sana y constructiva entre objetivos naclonales e
internaclonales, el éxito de ofros paises inmersos en la globalizaclién ha resldido
en haber innovado sus instituciones y su Estado, sin depender exclusivamente de

los mercados liberalizados.
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En este sentido, otro punto Importante de la reforma es la implantacién de politicas
industriales que generen un empuje Interno en favor del crecimiento y de la
distribucién razonable de sus frutos. René Villarreal ha Inslstido en forma
pergistente en la necesidad de una industriailzacién tridimensional que se apoye
en el pivote exportador que generaron las politicas de reforma pero incluyendo un
doble componente adicional, por un lado una sustituclén competitiva de
importaciones y por el otro el fortalecimlento de una industrializacion endégena
que permita con estos tres componentes, devolverle a la Industria su papel de
motor integral del crecimlento sobre el que un pals semi-industrializado como el

nuestro podria consolidarse™® (véase Anexo, cuadro 14).

Se requilere asimismo una mezcla prudente entre politicas de mercado y politicas
intervencionlstas en particular en materia de empleo. Se necesita instaurar una
politica activa de empleo como estrategia vertebral de la reconstruccion
socioeconomica del pals, mejorando la educaclon, el entrenamiento de la mano de

obra y fortaleciendo el componente de formaclén del capital humano.

El cambio en la politica industrial exigirla la armonizacién de politicas
macroeconodmicas con el manejo microecondmico de las empresas. Esto es, se
necesita mantener la politica de estabilldad macroeconémica pero con un nuevo
enfoque: lo macro debe servir a lo micro, de tal manera gue resulte indispensable
normalizar el flujo de créditos de la banca privada a los sectores productivos, a

camblo de los enormes privilegios de que han venido gozando.

Esta adecuacion de lo macro a lo micro implica otra reforma: la del sistema

financiero, en especifico liberar a la banca de desarrolio de limitaclones que le

impiden instaurar una verdadera politica de reconversion productiva, de fomento a
la infraestructura de desarrollo reglonal o para identificar nuevas oportunidades de

formacion de capital y empleo.

* Villarreal, René op. cit. pagina 691,




Esta adecuacidn de politicas implicaria tamblén la reforma al sistema de seguridad

social, en particular el camblo en el sistema de pensiones que permita a las
ingtituciones de la seguridad soclal allegarse los recursos necesarios para

mantener y consolidar su funcionamiento.

En el fondo de todas estas reformas se encuentra la que a lo largo de esta
investigacion hemos denominado la madre de todas las reformas: la reforma
hacendarla, que acreciente la participaclén de las recaudaciones en el producto,
que descanse mas en el Impuesto a los ingresos y que grave de mejor manera la
imposlcidn indirecta, sustituya los gravamenes a la némina y normalice las cargas
tributarias de PEMEX y la CFE, en este sentido el cambio en sl sistema de
pensiones, el costo del FOBAPROA-IPAB, el salvamento de carreteras
privatizadas, de la industria azucarera y de los PIDIREGAS, se han convertido en
cargas insostenibles para las finanzas publicas. Una reforma de esta naturaleza
permitiria elevar erogaciones vitales para el desarrollo del pals a largo plazo, en
materla de Infraestructura fisica y humana, salud, combate a la pobreza,

educacion y en Investigacién en clencia y tecnologfa.

Otro punto de la agenda de reforma es el que tiene que ver con la reconstruccion
ingtitucional: esto es, tanto de las Instituclones del Estado como de aquellas que
regulen la competencia de mercado. Una tarea inconclusa de las Ultimas dos
décadas es la reconstruccion de los complejos Institucionales que estén en linea
con el modelo economico y los procesos de modernizacion democratica. Se
requleren Instituciones distintas al mercado que desempefien papeles importantes
en la regulacion (bancarla, comerclal, de inversiones), de cobertura de riesgos y
hasta de legltimacion politica (Camara de Diputados y Senadores). Ante el
cambio del régimen politico hacia uno democratico y el cambio econémico hacla
una economia de mercado, se requiere reemplazar las Instituclones por reales
instituciones que regulen el mercado. En el terreno politico las reformas

impulsoras de la transiclon politica se han planteado como inconclusas.
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Los principales 6rganos de mediacion del régimen presldenclalista, corporaciones
de trabajadores y empresarlos han quedado obsoletas o desprestigladas y las
nuevas, Camara de Diputados y Senadores con participacion politica dlversa,
tlenen sesgos que crean un grave déficit democratico ya que no se ha mostrado la
capacidad de éstas ultimas de atender a las exigencias de la globallzaclén ni
satisfacer al mismo tiempo las demandas ciudadanas mas apremiantes. Las
leglslaturas han cobrado relevancia de la que antes carecfan pero todavia no
asumen a plenitud su papel en la reconstruccion de los consensos soclales
basicos. Ello nos lleva a otra de las reformas centrales, la necesidad de un pacto

soclal renovado sin el cual ninguna reforma es posible.

México es un pals que mantiene a mas del 50% de su poblacién en condiciones
de pobreza. La desigualdad no promueve el desarrollo lo estorba. La
descomposicién social, la criminalidad, la comupcién, crean un clima de
Incertidumbre incompatible con el crecimiento de la Inversion y el desarrollo. La
pobreza y la reduclda productividad de la mano de obra no son sélo funcion de la
escasaz de inversion, generan tamblén pobreza en la calidad del capital humano y
perpetian la concentracion del ingreso y del poder. Se requiere para recuperar la
capacidad de desarrollo sostenido y sustentable politicas y acuerdos especificos
de empleo y formacion de capital humano. La necesldad de una reforma social

que elimine astas asimetrlas soclales desequllibradoras resulta impostergable.

La agenda de la reforma del Estado requiere enmendar, tomar lo bueno de lo
hecho y de la experiencla de otro paises. Armonizar economia y democracla y
proceder de inmediato a eliminar las telarafias ideoldgicas que el propio Joseph
Stiglitz, premio Nobel de economia y Vicepresidente del Banco Mundial nos ha

venido sefialando.
El pais no puede definir la direccién del cambio universal, pero sl puede decidir el

ritmo de adaptacion al mundo. Esta bien combatir la Inflaclén pero conviene

armonizar este propdsito con las metas superlores del desarrollo y la justicia
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distributlva. Esta bien la competencia externa pero proteglendo de la indefensién
a la gran masa de empresarios. Esta blen el equllibrio de los precios si no se

aceptan desequilibrios laborales crecientes.

Es bueno abordar los mercados financleros internaclonales pero controlando los
movimientos de capitales especulativos y dasestabllizadores de corto plazo. Hay
que abrir las puertas a la Inversiébn extranjera directa, pero no la venta
indlscriminada de las mejores empresas nacionales privadas o publicas. Esta bien
cuidar los equilibrios estabilizadores y presupuestales pero sin descuidar el
crecimlento de la Inversion publica y los gastos soclales en programas de combate

a la pobreza para atacar de raiz los fenébmenos de la marginalidad.

Estd blen la modernizacién de los sistemas electorales y de partldos, pero
abriendo a la participacion ciudadana la definicion, Instrumentacién y evaluacion
de las politicas publicas. Esta blen la division real de poderes, acotar al Ejecutivo,
perfeccionar la autonomia del Legislativo y Judicial, fortaleclendo los mecanlsmos
de rendicion de cuentas, pero sin reducir a la inaccién al gobierno federal y a los
de las entidades federativas.

Sin estos cambios las reformas seguirdn estorbandose entre si, creando
insatisfaccion, desigualdad y erosionando la legitimidad de la reforma del Estado,
que deberia gular sin tantos costos y sobresaltos la transicién politica y

socloeconémica de nuestro querido México.
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CUADRO 4

Primera etapa de la Reforma del Estado

W

" g
YT R

TR T
L Gl

: interrumpi -]

recimiento  sostenldo
que 80 habl
smxparimentado durant
sdécadas, la  inflacion
salcanzé altos niveles.

del Estado.

asar de una economia
egulada y protegida a
na ablerta y orlentads
al mercado. Para lo
ual se torna necesario
levar a cabo:

gSaector aexportador
sidependiente daﬂ
petrolec.

eforma fiscal;
eforma adminlstrativa;
n proceso d]

gDurante este periodo el
oPIB préacticamente noj
recid. Se redujo e
poder adquisitivo de loa

desconcentracion;
Privatizacion de Ia
empresas publicas;

y 8

Eliminacién o : y gudizaron lav
yalajamiento al control educcion del nimeroidesigualdades sociales.
de precios; de exenclones.

Liberallzaclon del

pracios.

[Surgimianto  de  lo
actos econdmicos.

Fuente: Ayala Esgpino, José et al “Estado v desarrollo, La formaclon de Ia economia
mixta mexicana an el siglo XX", UNAM, Segunda Edicién 2001, pagina 486.
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CUADRO 5

Segunda etapa de [a Reforma del Estado

fasas de crecimiento
positivas, pero esas
kagas no alcanzaron a
Caida del gastq compensar la pérdida

de lade capltal. ke poder adquisitivo
que se presentd en |a
provision de salud ¥ Hécada de 1980.
pducacién, combate a I

pobreza.

Profundizacion  de IeJ
iberalizaclon comercial.

a politica econdmi
o orlentd cada vez ma
A una economia d
ercado.

Fuente: Ayala Espino, José et al "Egtado y desarrollo, Lg formacion de la economia
mixta mexicana en el siglo XX", UNAM, Segunda Edicion 2001, pagina 490.
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CUADRO 6

Producto Interno Bruto Real

AR AR NI Wi \ R
1960 1252 1980 9.2 4470
1961 4.3 1306 1981 8.8 4862
1962 4.5 1365 1982 -0.8 4831
1963 7.5 1468 1983 -4.2 4629
1964 11.0 1628 1984 36 4796
1965 6.1 1729 1985 2.6 4920
1966 6.1 1835 1986 -3.8 4736
1967 5.8 1942 1987 1.8 4822
1968 9.4 2126 1988 1.3 5206
1969 34 2198 1989 4.2 5425
1970 6.5 2341 1990 5.1 5700
1971 3.8 2429 1991 4.2 5841
1972 8.2 2629 1992 3.6 6156
1973 7.8 2835 1993 2.0 6276
1974 5.8 2999 1994 4.4 6553
1975 5.7 3171 1995 6.2 6150
1976 4.4 3312 1996 5.2 6463
1977 34 3424 1997 6.8 6800
1978 8.9 3730 1998 4.9 7233
1879 9.7 4092 1999 a7 7505

Fuente: Clavllo, Femando y Valdivieso, Susana “Reformas estructurales y polftica

macroecondmica”, en Reformas econémicas en Mexico 1982-1899, Clavijo,
Femando (compllador), Lecturas del Trimestre Econdémico No. 92, Primera
Edicion 2000, pagina 91.
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CUADRO 7

Indice Naclonal de Preclos al Consumidor
Inflaclén promedio y de diclembre-diclembre

1975 15.2 11.2 1990 28.7 299
109768 15.8 27.2 1991 22.7 18.8
1977 28.9 20.7 1992 28.1 24.8
1978 17.5 16.2 1993 9.8 8.0
1979 18.2 20.0 1994 7.0 7.1

1980 26.3 29.8 1995 35.0 52.0
1981 28.0 28.7 1996 34.4 27.7
1982 58.9 98.9 1997 20.8 15.7
1983 101.9 80.8 1998 156.9 18.6
19684 65.5 59.2 1999 16.7 12.3

Fuente:

Clavijo, Femando y Valdlvleso Susana 'Reformas estructurales y politica
macroasconémica”, : I 5 0 099
Femando (compllador), Lecturas del Trimeatre Econdmico No. 92, Primera

Edicion 2000, pagina 92.

CUADRO 8

Numero de empresas piiblicas, 1982-1992

T BN NP
M i :“\ : .‘\\\“‘\\\W‘ :

1982 102 744

1983 97 700

1984 95 703

1985 96 629

1986 94 528

1987 94 437

1988 89 252

1889 88 229

1990 82 147

1991 77 119

1992 77 106

Fuante: Ayala Espino, José et al "

", UNAM, Segunda Ediclon 2001, pagina 488,
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CUADRO 12

Indicadores del Sector Externo

(Porcentaje del PIB)

1970 -2.6 -3.2 1.0 2.2
1971 -1.9 -2.4 1.0 -1.4
1972 -2.0 2.4 0.9 -1.5
1973 -2.8 -28 09 -1.7
1974 -4.0 -4.6 1.0 -3.5
1975 -3.8 -5.1 1.4 -3.7
1978 -3.3 -5.3 23 -3.1
1977 -0.7 -1.9 21 0.3
1978 -1.2 -2.8 22 -0.6
1979 -1.8 -3.7 2.2 -1.5
1980 -1.6 -55 26 -2.9
1981 -1.8 -6.8 32 -34
1982 3.9 -3.5 8.0 26
1983 9.5 3.6 5.9 9.6
1984 7.5 21 5.5 76
1985 4.5 0.2 45 4.7
1986 39 -1.1 53 4.2
1987 6.2 3.0 4.4 7.4
1988 1.4 -1.3 3.3 21
1989 02 -28 3.0 0.4
1990 -0.3 -2.8 2.5 -0.3
1891 -2.3 4.7 2.0 2.7
1982 4.4 -6.7 2.0 4.7
1993 -3.3 -5.8 2.2 -3.6
1994 4.4 -7.0 22 4.9
1996 2.5 -0.5 3.7 3.1
1996 2.0 -0.6 3.0 23
1997 0.2 -1.9 2.6 0.3
1998 -1.9 -4.2 20 1.7
1999 -1.1 -2.9 1.8 -1.1
Fuente: Clavijo, Fernando y Valdivieso, Susana "Reformas estructurales y politica

macroecondémica”, en Reformas econdmices en Mexico 1982-1999, Clavijo,
Femando (compilador), Lecturas del Trimestre Econdmico No. 82, Primera Edicidon

2000, pagina 100.
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CUADRO 13

Base Monetaria y sus Fuentes
(Porcentaje del PIB)

3 ?._E}\\ A : Gy » Rt W iR \"
' find J ; A

e R e

1970 . . . . . .70

1971 14.22 2.88 11.35 9.78 1.57 0.92 0.65
1972 14.71 3.13 11,58 10.62 0.96 0.71 0.25
1973 14.86 2.75 12,11 11.72 0.39 0.91 -0.52
1974 14.62 210 12.52 12,32 0.20 1.02 -0.82
1976 15.94 1.90 14.04 13.58 0.45 0.8 -0.51
1976 16.85 2.08 14.79 13.99 0.80 2.89 -1.89
1977 15.86 242 13.45 14.02 -0.57 1.64 -2.21
1878 16.85 2.34 14.51 14.27 0.24 1.32 -1.08
1879 16.59 2.29 14.30 13.56 0.74 1.26 -0.63
1980 16.06 2.08 13.98 12.51 1.47 1.66 -0.08
1981 17.00 2.16 14.85 13.51 1.34 1.36 -0.02
1982 20.24 1.80 18.44 20.32 -1.87 3.89 -5.76
1983 17.62 3.96 13.57 16.65 -3.09 0.57 -3.66
1984 16.48 5.30 11.19 12.71 -1.62 0.33 -1.85
1985 12.12 4.35 1.77 12.10 -4.33 -7.07 2.74
1986 10.78 7.61 3.17 12.45 -9.29 -5.80 -3.49
1987 7.63 14.91 -1.27 5.10 -12.38 -4.47 -8.20
1988 4.21 3.60 0.71 7.56 -6.85 -1.89 -4.85
1989 4.05 3.19 0.86 6.93 -6.07 -0.97 -5.00
1890 4.08 4.05 0.02 5.42 -5.40 -0.46 -4.94
1991 4.06 5.68 -1.61 2.26 -3.87 0.45 -4.32
1992 3.01 5.14 -1.23 1.37 -2.60 1.07 -3.67
1993 3.76 6.07 -2.31 0.75 -1.56 1.27 -2.83
1994 4.01 2.31 1.70 -1.07 277 8.96 -6.19
1995 3.64 8.55 -2.91 -0.71 -2.20 483 -6.84
1996 3.30 5.42 -2.12 -0.22 -1.93 1.87 -3.80
1997 343 7.11 -3.68 -1.46 -2.24 0.96 -3.20
1998 3.42 7.75 -4.33 -1.64 -2.69 0.22 -2.9
1999 4.08 6.31 -2.23 -1.85 -0.28 2.02 -2.30
Fuente: Clavijo, Fermando y Valdivieso, Susana "Reformas estructurales y politica

macroeconomica®, en Reformas econdmicas en México 1982-1999. Clavijo,
Femmando (compllador), Lecturas del Trimestre Economico No. 92, Primera Ediclén
2000, pagina 93.
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