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TERCERA PARTE
RECURSOS DE GOBIERNO



RECURSOS FISCALES

a movilizacion estatal desplegada en el sexenio 1970-1976 fue un

complejo de acciones sobre los objetos de gobierno el territorio
y la poblacion-, y sobre la potencia del Estado -la soberania-, para ase-
gurar el orden interno de la sociedad, en peligro por el bloqueo de los
mecanismos posrevolucionarios de gobierno. La movilizacion revel la
légica de distribucion y segmentacion de los objetos segtin el principio
general de mejor gobierno, con mds Estado. En esta tercera parte, la mo-
vilizacion estatal se enfoca de otro modo. No a través de los objetos de
gobierno, o del trabajo sobre los factores, las relaciones o las actividades
de la poblacion, sino de los instrumentos, tacticas, técnicas e institucio-
nes utilizadas, asi como de las resistencias generadas.

Los mecanismos de intervencion gubernamental son multiples: leyes,
reglamentos, decretos, ordenes, comisiones, organizaciones, subsidios,
precios, inversiones, obras publicas, violencia, campanas, publicidad, pre-
supuestos, prohibiciones, exenciones. Si algo distingue al gobierno de los
ejercicios contenidos en El principe o en el Leviatdn, es que la ley o la
fuerza ya no son los unicos medios del poder. El gobierno dispone de un
arsenal mayor, en tanto sus fines son mas diversos y especificos. El gobier-
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no se ejerce en plural, tanto en los objetivos como en los instrumentos. Y
es la multiplicidad de fines y medios, la asignacion de los medios entre los
fines, el centro de la racionalidad econdmica del gobierno.

El modo de utilizar la violencia o el dinero, las leyes o las campanas, de
combinarlos o jerarquizarlos, define tanto la racionalidad politica de un
gobierno como la ordenacion de los objetivos y el disefio de sus agendas.
Para eso es necesario identificarlos, trazar sus caracteristicas y sus arre-
glos. Su ldgica y sus restricciones. Su clasificacion y formas de relacion
con otros. En una palabra, su individualizacién y condiciones de utiliza-
ci6én gubernamental.

GASTO PUBLICO

Los gastos publicos son flujos monetarios generados por las agencias
estatales en el intercambio mercantil (mercado de bienes y de factores)
y no mercantil (transferencias). Una definicién tan general como ésta
requiere ser especificada. La primera cuestion es la relativa a las agen-
cias estatales. Lo publico del gasto refiere el organismo que lo gestiona.
El gasto de la administracion central, de los departamentos y secretarias
en que se distribuye la funcion ejecutiva del Estado es el primer com-
ponente del gasto publico. Pero no nada mas la funcion ejecutiva, tam-
bién las funciones legislativa y judicial. Son los egresos de los poderes del
Estado. Los gastos de la soberania estatal y las funciones ejecutivas
del gobierno, en sus tres niveles, federal, estatal y municipal. También son
organismos publicos las empresas paraestatales de los sectores produc-
tivos, comerciales y financieros. Aunque los gastos publicos entran en
los intercambios mercantiles, por ejemplo, compra de bienes y servicios,
contratacion de fuerza de trabajo, pago de intereses y amortizaciones, su
origen no es mercantil, sino estatal. Es la segunda cuestion que hay que
destacar. Las decisiones sobre cantidades y estructura de los egresos —la
figura juridico-administrativa del presupuesto-, resultan de un proceso
politico, en cuanto proviene de la potencia del Estado. Otra cosa es que
involucre intercambios mercantiles, pero también no mercantiles. Las
transferencias son la mejor prueba del caracter no mercantil de los gastos.

10



Tercera parte. Recursos de gobierno

Por definicién son un egreso que no involucra contraprestacion de nin-
guna especie, es producto de la soberania del Estado, lo que en términos
econdmicos significa la promocion o estabilizacion del crecimiento de
una actividad, o de una institucion, y en términos politicos, su incorpora-
cién alalégica gubernamental. Si inicamente se ve el aspecto cuantitativo
se pierde de vista lo especifico de la transferencia: una forma dineraria
sintética de la direccion gubernamental. La tercera cuestion es el caracter
obligatorio del financiamiento. El gasto publico, en las sociedades con-
temporaneas, es el reverso de los ingresos del Estado. O de los créditos
contratados por él, deudor de ultima instancia en el sistema de pagos.
La relacion del gasto-ingreso, la relacion del presupuesto, es una relacion
obligatoria, derivada, otra vez, de la fuerza del Estado. Una relacion de
imposicién pero, a diferencia de otros tipos de Estado y de sociedad, no
de sujecion, sino de gobierno.

El presupuesto ejemplifica muy bien las caracteristicas de la relacion go-
bernado-gobernante.! Mientras que la ley sigue atrapada en los conflictos
de la soberania, y la violencia desnuda al poder como batalla permanente,

el gasto define una relacion de gobierno, es decir, de direccién y control de
los individuos y la poblacion. El gasto publico es la forma dineraria que
asume el control de la poblacién, el manejo del territorio y la garantia
del orden interno y externo de la nacion. Una forma-dinero que revierte
la forma-impuesto. En esta reversibilidad del impuesto -la forma gasto
publico-, radica buena parte de la relacion de gobierno. Ilustra, también,
la caracteristica del poder gubernamental en oposicion a otras formas de
poder, como la soberania, la disciplina o la esclavitud. Por ejemplo, el tri-
buto es una relacién de soberania, no de gobierno. El tributo es la forma
dineraria de la sujecion; en cambio, el impuesto es la forma monetaria del
gobernado. El primero paga la subordinacion al soberano; el segundo, el
financiamiento de la direccion gubernamental. La diferencia radica tanto
en las formas del poder como de utilizacion del ingreso. La soberania se
cierra en el respeto a la ley y la obediencia al soberano; el gobierno dirige

! En este texto utilizaremos presupuesto y gasto pablico como conceptos relacionados. El primero
es un instrumento de la planeacion y gestion de los egresos estatales; el segundo refiere cantidades
ejercidas en el intercambio mercantil con agentes privados y publicos, internos y externos, y tam-
bién contraprestaciones no mercantiles, como las transferencias.
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la poblacion hacia fines determinados. El tributo completa el circulo de la
soberania, no sale de ella, no regresa al subdito; el segundo si, diversifica
sus funciones e incidencias en forma de egresos del Estado.? El tributo
es una forma de exaccion basada en la violencia; el impuesto, es la forma
ciudadana de la socialidad.’ El gasto diferencia en la fiscalidad un modelo
de gobierno de un modelo de soberania. Aunque ésta sea utilizada en la
misma contratacion de créditos, pero para financiar el gobierno, no para
el solaz del soberano —quiza por eso, la corrupcion sea la forma vestigial
de la soberania en el uso de la tributacion.

Si el gasto publico define una relacién de gobierno, su orientacion,
estructura, financiamiento, tendencias y prioridades indican una racio-
nalidad politico-econémica. Pero el gasto no es s6lo un instrumento, es
también un objeto de regulacion gubernamental. Esta es una innovaciéon
contemporanea de las artes de gobierno: cuando se modela la demanda
agregada, en la época keynesiana, los instrumentos de la fiscalidad de-
vienen variables macroeconémicas. Los modelos de las cuentas naciona-
les no solo definen un campo de la realidad econdmica, son la realidad
econdmica, un objeto especifico de gobierno, como cualquier otro. El
presupuesto ya no es solo instrumento, es objeto de regulacion: se vigi-
la el crecimiento, su distribucion, su financiamiento. La politica del fine
tunning es el mejor ejemplo de esto: la demanda se administra segun la
evolucion de los indicadores macroeconomicos, avanza y retrocede en
micro o macrodosis, segin el caso. Pero aqui ya no se trata de distribuir
los egresos del Estado seguin objetivos y fines especificos, sino que se tra-
ta de influjos nerviosos, de movimientos calculados para frenar avances
o alentar recuperaciones. Funciones distintas, porque los gastos publicos
tienen un comportamiento dual: como instrumento del gobierno, para
diseminar sus acciones en la poblacion y el territorio, y como objeto de

2 Para un analisis tedrico-historico de los gastos pablicos como formas reversibles de los impuestos
en las democracias modernas, B. Thérét, en: “Estado capitalista, finanzas publicas y reproduccion
social’, en: Raul Conde (comp.), La crisis actual y los modos de regulacion del capitalismo, Cuader-
nos Universitarios nim. 8, México, UAM-1, 1984, p. 233-282; para una discusion de la especificidad
del gasto en la intervencion estatal, Robert Delorme y Christine André, L'Etat et leconomie. Un
essais dexplication de levolution des dépenses publiques en France, 1870-1980. Paris, Seuil, 1983, p.
9-31.

3 sNo fue a través del impuesto como se defini6 inicialmente el estatuto de ciudadania?
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regulacion, en el manejo del ciclo econémico. Como poder asignador y
como variable de control.

Para salir de los atolladeros normativos y de las estrategias de normali-
zacion de la eleccion publica y el institucionalismo, seria necesario eludir,
en la investigacion histdrica, la formulacién de modelos aprioristicos, de
modelos prescriptivos, de modelos decisionales en el analisis presupuestal.
Tomemos en serio el presupuesto como resultado de un proceso politico-
econdmico. El presupuesto es variable e instrumento, campo de realidad
y vector de socializacion estatal, por tanto, objeto y mecanismo de gobier-
no. Su utilizacion no depende de la estructura logica de sus componen-
tes, sino de la racionalidad politico-economica en que se inscriba, en un
tiempo y lugar determinados. Ni es el resultado de elecciones individua-
les agregadas, siempre con los mismos determinantes y los mismos fines,
solo con precios relativos diferentes o condiciones cambiantes del equili-
brio; ni resultado de reglas de votacion explicitas sobre el gasto publico,
sujetas, por tanto, a la variabilidad de los procesos electorales; tampoco
maquina neutral o comité que administra tedricamente los intereses de la
burguesia. El presupuesto es una relacion de gobierno histéricamente de-
terminada, sujeta tanto a la coyuntura como a una racionalidad formada
en las batallas del poder. Menos que una teoria de la fiscalidad, que repita
los problemas de las teorias econdmicas del Estado, es necesaria una serie
de criterios para el andlisis del presupuesto. Criterios que no son axiomas,
ni teoremas, ni reglas, sélo un conjunto de elecciones de método para el
analisis del gasto publico en el periodo 1970-1976:

Polivalencia funcional: el gasto publico se utiliza con fines diversos. Sus
objetivos no se derivan de una teoria del Estado ni tampoco del equilibrio
general del mercado, sino que encuentra campos de aplicacion y objetivos
distintos segun problematicas historicas y modos de solucion guberna-
mentales.

Multiplicidad formal: el gasto publico es un concepto agregado, una
cantidad que resume intercambios mercantiles y no mercantiles muy di-
versos, desde los servicios personales hasta las trasferencias y las inversio-
nes financieras.

13
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Reparto institucional: el gasto publico se ejerce a través de los aparatos
estatales, la fragmentacion del gasto es correlativa a la fragmentacion fun-
cional y organizacional del Estado.

Jerarquizacion de objetivos: el gasto publico se estructura a partir de
objetivos estratificados espacial y temporalmente. La coexistencia de ob-
jetivos es problematica, incluso contradictoria, como sefialaba Kaldor.

Inmanencia: el gasto publico es una relacion de poder, una relacion
gubernamental, en la que se definen acciones sobre acciones de grupos,
sectores y clases.

Se trata de abordar la cuestion del gasto publico desde una perspecti-
va econdmica, social y politica: gubernamental. Se trata de construir los
cortes, de identificar influencias y determinaciones a partir de la investi-
gacion, de un trabajo reflexivo sobre las fuentes y los discursos, y no de la
aplicacion de modelos a priori. Adaptar un método a un problema; y no
el problema al método. En nuestro caso, en una investigacion sobre la ra-
cionalidad gubernamental en el periodo 1970-1976, se trata de investigar
la utilizacion del presupuesto como instrumento de gobierno. Por tanto,
no solo los determinantes del monto y sus formas de financiamiento, sino
también los modos de distribucién, las formas del gasto, las fases y los
objetivos, las disputas, los limites y las contradicciones.

La gestion presupuestal

La dispersion de los gastos publicos es un efecto de la fragmentacion del
Estado, que mencionamos en la primera parte. Pero los presupuestos
del gobierno son una instancia centralizada, disenada y desarrollada por
el Ejecutivo, sancionada y vigilada por el Legislativo, a través de la Con-
taduria Mayor de Hacienda, y la Cuenta Publica. El proceso legislativo
se inicia con la presentacion, en diciembre de cada afio, de la iniciati-
vade decreto del Presupuesto General de Egresos para la Federacion,
en el afo siguiente, segtin lo establecido en el articulo 65, fraccion 11, y
74, fraccion v, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, vigente en 1970 y durante todo el sexenio, y en el articulo 21 de
la Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacién vigente
desde 1935. La discusion en primera y segunda lectura se realizaba en
la segunda y tercera semana de diciembre, y a fin de afo se publicaba

14
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el Decreto de Presupuestos autorizado por la Camara de Diputados en el
Diario Oficial de la Federacion.

Asi pues, la centralizacion del gasto publico es resultado de las técni-
cas juridicas y administrativas de la gestién presupuestal. Pero un efecto
enganoso, artificial: hasta antes de 1972, la presentacion de los egresos era
meramente indicativa, las diferencias entre el presupuesto original, auto-
rizado y ejercido eran enormes, a veces superiores a 100%. La centraliza-
cion, la vigilancia y las repercusiones macroeconomicas del presupuesto
no dejaban de ser, en el mejor de los casos, una tendencia general, pero
en modo alguno una certeza, ni siquiera una sospecha bien fundada: en-
tre los resultados definitivos, los que aparecian dos afos después en la
revision de la Cuenta Publica? y los originales, mediaba un abismo. La
concentracion es un efecto ex post del presupuesto, un efecto de las cifras
agregadas, no parte de la planeacion del gobierno. En el siguiente cuadro
se observan las diferencias.

Coeficientes del gasto piblico

utorizado/  inal A 0
1969 1.63 1.48 1.10
1970 1.66 1.51 1.10
1971 1.63 1.52 1.07
1972 1.28 1.21 1.06
1973 1.24 1.17 1.05
1974 1.25 1.20 1.04
1975 1.20 1.16 1.04
1976 1.27 1.10 1.16

Fuente: Informacidn sobre gasto publico, 1969-1978, spp.

Desde 1971 se inician modificaciones en la gestion presupuestal. Las pri-
meras son parte de la denominada reforma administrativa. Incluyen la

* Una caracteristica todavia vigente en la vigilancia de los egresos mexicanos, es aprobar el presu-
puesto de un afio casi al tiempo de revisar la Cuenta Publica del ejercicio de dos afos antes.
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creacion de Comisiones Internas de Administracion, Unidades de Pro-
gramacion en cada dependencia, Unidades de Organizacion y Métodos, y
la nueva “Ley para el Control, por parte del gobierno federal, de los Orga-
nismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal”, con el ob-
jeto de ampliar el control del Estado en esas organizaciones, a través de la
Secretaria del Patrimonio Nacional.® En 1971, la Secretaria de Patrimonio
y Fomento Industrial (Sepafin) amplié su control sobre 10 organismos,
107 empresas de participacion estatal y 133 fideicomisos.®

La Exposicion de Motivos del Presupuesto de Egresos para 1972, en
diciembre de 1971, se inicia con los lineamientos de la reforma presupues-
tal. En realidad, es una adecuacion del presupuesto a la Cuenta Publica
de la Hacienda Federal. Se trata de presentar de manera dual el presu-
puesto, a modo de relacionar los ingresos con los egresos, especificando
las fuentes de financiamiento y los limites de las ampliaciones. Anterior-
mente, el presupuesto solo era un punto de partida para los gastos pu-
blicos, pues solo equilibraba los ingresos ordinarios con los gastos, por
lo que el presupuesto siempre estaba equilibrado, y siempre era diferen-
te de los gastos ejercidos de la Cuenta Publica. Desde 1972 se presentan
los ingresos ordinarios y los financiamientos internos y externos, en re-
lacion con los gastos totales, los que se cubren con los ingresos ordina-
rios y con los créditos disponibles segin la autorizacion del congreso. El
objetivo, a decir de la exposicion de motivos, era tener una estimacién
mas real de los presupuestos, para que se convirtieran en instrumentos
de planeacién y estimulos de la inversion, al dar a conocer con antela-
cion los proyectos y programas del gobierno.” También, a diferencia de
los presupuestos anteriores, que eran un “punto de partida” para el gas-
to publico, la nueva presentacion era “el marco dentro del cual se ejer-
ce el gasto publico’, y los limites del mismo gasto.® En 1972 continua la
reforma presupuestal, incorporando al presupuesto del afio siguiente 9
nuevos organismos al ramo xxvI de erogaciones adicionales a empresas

® Diario Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 1970.

® Luis Echeverria Alvarez, Primer Informe de Gobierno, seccion Programacion y reforma adminis-
trativa.

7 Exposicién de Motivos del Presupuesto General de Egresos de la Federacién para 1972, en: Co-
mercio Exterior, XXI, nam. 12, diciembre de 1971, p. 1075.

8 Ibidem, p. 1097.
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y organismos bajo control presupuestal, y la exclusion del Infonavit, por
su caracter de institucion financiera. En 1974, por primera vez, gracias a
las modificaciones del presupuesto de 1972, se hace una estimacion de los
gastos reales correspondientes a 1973 y a partir de ellos se calculan los gas-
tos puiblicos de 1974, sin impedir la comparacién de las cifras originales
y reales. Por ultimo, en 1975 se anuncian los proyectos por objetivos y
los presupuestos por programas.” De hecho, el presupuesto de 1976 ya
tiene una “orientacion programatica’”

El presupuesto por programas es un proceso integrado de formulacién, ejecucion,
control y evaluacién de decisiones, tendiente a lograr una mayor racionalizacién de
la funcion administrativa. Es un sistema que pretende orientar la toma de decisiones
en la asignacion de recursos escasos. Parte del establecimiento de objetivos y metas,
llevando consigo la determinacion de las acciones alternativas que pueden ejecutar-
se, la seleccion de las més adecuadas, su agrupacion en programas, su cuantificacion
en funcion del destino del gasto y la determinacion de funciones y responsabilida-
des. Un presupuesto asi, por la profundidad del cambio que entraia, sélo puede
introducirse gradualmente dado el funcionamiento de nuestro aparato administra-
tivo. El presupuesto con orientacion programatica es un primer avance, pero tiene
gran trascendencia. En €l se establece la obligacién por parte de las dependencias, de
presentar su gasto conforme a programas y subprogramas, seiialando objetivos, me-
tas y unidades de medida, que corresponden a cada uno de ellos, asi como su costo y
funcionarios responsables. El esquema adoptado recoge los logros de las tareas ini-
ciadas por la Secretaria de Hacienda, en estrecha coordinacién con las secretarias de
la Presidencia y Patrimonio Nacional. Dicha coordinacién permitira reforzar las
tareas de programacion, financiamiento y vigilancia del gasto publico, para mejorar
las bases del correcto funcionamiento de nuestras unidades administrativas. El pre-
supuesto con orientacion programitica lleva el analisis hacia las decisiones bésicas.
Se enriquece con enfoques sectoriales de gran amplitud, que permiten conocer hacia
donde se dirige el gasto en el marco de los objetivos generales de politica econdémica
y social, y permite una mejor evaluacion y control. Una de sus mayores virtudes

consiste en conocer la relacién entre el costo de los bienes o servicios que se propor-

¥ Luis Echeverria Alvarez, “Quinto Informe de Gobierno”, en: Informes de Gobierno, 1970-1986,
op. cit., p.
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cionan y el beneficio que ellos representan para la colectividad. Lo anterior permite
la seleccién alternativa de distintos proyectos, la implantacién de los que producen

mayor beneficio colectivo y la eliminacion de los que resultan dispendiosos.'®

Generalidades

En 1970, la proporcion del gasto del sector publico en relacion con el piB
era de 26%. Si descontamos el servicio de la deuda, el gasto primario re-
presentaba sdlo 19%. Era el fin de una época en las finanzas mexicanas.
Dos afos después, en 1972, ya rondaba 30% en la version global, 22% sin
intereses. A partir de entonces, el gasto publico crecié més rapido que el
producto. Al final del sexenio lleg6 a 39%. En 1975 fue de 41%. En 1979,
44%. Al inicio de la crisis, en 1982, el gasto primario sobrepasaba 44%.
Los datos son concluyentes: el punto de inflexion en las finanzas publicas
es 1972, el inicio de una tendencia expansionista en el gasto que no ten-
dria freno sino hasta la crisis de la deuda y los programas de reestructura-
cion del sector publico.

Como se sabe, el cociente entre gastos publicos y producto inter-
no bruto tiene dificultades tedricas. El primero es una suma de egresos
mercantiles y no mercantiles; el segundo, el valor agregado nacional. Sin
embargo, se utiliza frecuentemente para tener un indicador global de la
intervencion estatal en la economia. La critica a este proceder ha dado
lugar a una serie de modificaciones metodoldgicas, eliminando, por ejem-
plo, las transferencias, los intercambios entre empresas paraestatales y el
servicio de la deuda. Asi obtenemos conceptos como gasto neto deven-
gado, gasto primario y gasto consolidado, entre otros. Una cuestion adi-
cional es la coherencia y consistencia de las fuentes. La estadistica sobre
finanzas publicas y cuentas nacionales ha cambiado mucho desde 1970.
Las modificaciones son cuantitativas y cualitativas. A menudo, las dife-
rencias en los métodos de presentacion hacen incompatibles las cifras y
los conceptos. A partir de 1978, por ejemplo, ya no es posible integrar
matricialmente la clasificacion funcional y la econémica. En las mismas
fechas, fue revisada la contabilidad nacional y los principales indicadores
sufrieron modificaciones importantes. En ocasiones, las diferencias su-

10“E] presupuesto de Egresos de la Federacion para 1976, en: Comercio Exterior, enero de 1976.
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peran 10%. Por ejemplo, en el 1B los datos entre 1969 y 1978 del Banco
de México y la Cuenta Publica no coinciden con los revisados posterior-
mente y consignados en las Estadisticas Histéricas de México, del INEGI,
o en los Informes Presidenciales mas recientes. Las diferencias son signi-
ficativas. Por ejemplo, en la Informacién sobre Gasto Publico 1969-1978,
de la spp, el P1B de 1970 a precios corrientes es 418 700 millones de pesos
(mdp), en la Estadistica Histérica, 444 300 mdp. En 1978, 2 104 550 y 2
337 400 mdp, respectivamente. En los gastos publicos, las inconsistencias
son mayores. Primero, porque la terminologia cambio. El gasto ejercido
del sector publico ya no aparece como tal en las estadisticas recientes. Se
ha sustituido con el gasto neto total devengado, y mas aun, con el gasto
primario. El problema es que entre los tres no hay continuidad, ni con-
ceptual ni numérica. Para 1970, por ejemplo, el primero era de 109 238.1
mdp, 85 700 y 78 200, respectivamente. Si entre el segundo y el tercero la
relacion es facil de establecer, restando los intereses y el pago de la deuda,
con el primero no existe modo de compararlos, ni siquiera restando los
intereses y las transferencias se obtiene un resultado similar. El problema
se complica en los ultimos afos del periodo populista, cuando las series
de la spp se interrumpen y hay que completarlas con otras, pero como los
mismos datos son distintos, y los conceptos no coinciden, la serie se vuel-
ve incompleta. Si agregamos a esto que después de 1978 no pueden esta-
blecerse correlaciones entre las distintas clasificaciones del gasto, entonces
la seleccion del material de trabajo puede dar origen a discrepancias muy
significativas entre diferentes investigaciones. A manera de ilustracion,
en el cuadro siguiente que se incluye a continuacién se encuentran los
resultados con datos de tres fuentes distintas, comparandolos con los ela-
borados por dos investigaciones sobre esta tematica, la de Ciro Velasco y
Levy-Bazdrech. Si bien los datos pueden ser muy diferentes, la tendencia
general no se modifica: a partir de 1972, el gasto publico como proporcién
del p1B dio un salto cualitativo.
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Indicadores del gasto piiblico

Levy- Ciro
Bazdrech!*  Velasco!”

019 0.164

Fuente: Elaboracion a partir de Informacidn sobre gasto pablico 1969-1978, spe, Estadistica de finanzas puiblicas, 1970-1965,
SPp, Estadisticas historicas de México, INEGI, y los textos citados.

! Gasto neto total incluye el gasto programable y el no programable. El primero se divide en los
gastos del gobierno central y del sector paraestatal, el segundo incluye el servicio de la deuda y las
Farticipaciones a estados y municipios.

% Gasto primario es el gasto devengado total menos los intereses y gastos de la deuda.

13 El gasto presupuestario consolidado resulta de las clasificaciones elaboradas en 1985 en la spp,
con una metodologia en la que los gastos del sector presupuestario se consolidan eliminando del
sector gobierno los subsidios y las aportaciones a las entidades incluidas en el presupuesto, y su-
maéndolas a estas ultimas. Para establecer una relacion con el pi, al gasto presupuestario, divide
en programable y no programable, se le restan transferencias, intereses y adefas. Los porcentajes
con el PIB se mueven cerca del gasto neto total, excepto para los wltimos afios, donde las cifras se
disparan a todas luces, a pesar de que el PIB sea el mismo para todos los casos, excepto la primera
y la tltima columna.

!4 Santiago Levy y Carlos Bazdresch, “El populismo y la politica econémica de México’, op. cit.

15 Ciro Velasco, “El gasto publico en los setenta’, en: Investigacion Econdmica ntim. 150, México,
Facultad y Economia, 1979, p. 435-436. Gastos consolidados, eliminando transferencias, servicio
de la deuda y compra de bienes por parte de empresas publicas que los venden. La fuente es In-
formacion econémica y social basica, de la spp. Sus datos sobre el piB son los mismos que los de
Informacién sobre gasto publico, pero diferentes de los de Las estadisticas histéricas de México,
del INEGI.
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Ninguno de los textos consultados coinciden en las estadisticas bésicas,
excepto los de Carlos Tello, Eduardo Gonzalez y Gribomont y Rimez. Son
textos elaborados a poca distancia de los acontecimientos, en contraste
con los de Bazdresch-Levy y Enrique Céardenas, que retoman informacion
de la Direccion General de Planeacion Hacendaria de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico (sHCP) reelaborada tiempo después. Las diferen-
cias pueden ser importantes. Por ejemplo, mientras estos tltimos autores
refieren una disminucion de 3.2% en el gasto del sector publico, sin inte-
reses, para 1971, todos los demas, incluyendo los Informes de Gobierno
de la época, reconocen un aumento de 6% en el gasto total, sin descontar
intereses. El problema es que atin descontandolos, no se obtiene este dato,
y en la cuenta publica del afo no aparece nada similar. Aqui se seguiran
las cifras del Informe, recuperadas directamente de las cuentas publicas,
por una razén nominalista: son las cifras que se tomaron en cuenta, al me-
nos en su version estimada, para disefiar el presupuesto, para discutir op-
ciones y evaluar resultados. Hay que estar atentos del mito revisionista de
la informacién completa y fidedigna, no existe tal cosa. El gobierno tomo
decisiones y actu6 con la informacion que tenia y elaboraba, no con la
que muchos afnos después, con otros intereses, con otra perspectiva, otros
revisaron al grado de desconocer la historia, es decir, el momento, las téc-
nicas y la construccion de una cifra. El problema es que la metodologia se
aplica retroactivamente. Por ejemplo, en el documento de Finanzas Pu-
blicas senalado antes, el afio base es 1985, todas las series disponibles se
homogeneizaron a partir de él. Pero esta informacioén no es comparable
con la que se encuentra en las cuentas publicas de 1970 a 1974, las que
fueron sancionadas en el Congreso y sobre las que se tomaron decisio-
nes, informacién que respondia, ademas, a las condiciones y problemas
del momento en que se generaba. La nueva metodologia homogeneiza
series a partir de nuevos sistemas de consolidaciéon o concepcion de sal-
dos netos, por los movimientos virtuales o compensados en las cuentas.
Movimientos como asuncién de pasivos, traspasos de cartera, fondos de
financiamiento, impuestos federales de Pemex, saldo neto de operaciones
ajenas y movimientos intersectoriales del subsector eléctrico, como dice
la presentaciéon metodolégica del documento de Finanzas Publicas. Esta
nueva forma de consolidacion aparecié en la cuenta publica de 1978, una
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vez estabilizados los nuevos criterios de formulacion presupuestal, pero
tiene dos dificultades: la aplicacion retroactiva de criterios definidos en
una coyuntura historico-economica diferente, y la heterogeneidad de los
resultados de una misma cuenta publica, por ejemplo la de 1974 sancio-
nada en el Congreso y la de 1974 con los criterios de 1978. Desde luego,
los beneficios en precision contable ya descritos, tienen que compararse
con los costos de precision historico-juridica. Nosotros seguimos el prin-
cipio nominalista: los datos reales son los aceptados y formulados por los
actores y tomadores de decisiones en el momento en que asi se hicieron.
Las modificaciones en la contabilidad nacional y en la programacion son
resultado de esas mismas decisiones, por lo que la pretension “realista”
de resultados “verdaderos’, es ella misma una decision tomada a partir de
la informacion nominal. Para un trabajo de reconstruccion pragmdtica
de la racionalidad gubernamental, la diferencia es importante: recupera-
mos la informacién realmente existente en los afios 1970 a 1976, la que
aparecio en las cuentas publicas y los informes de la época, y s6lo como
complemento o ilustracion de tendencias consolidadas posteriormente,
acudimos a las estadisticas elaboradas después de 1978, afio en que cam-
bi6 la presentacion de la cuenta publica.

La importancia cualitativa del gasto publico se observa en la com-
posicion y el crecimiento de las cuentas nacionales. Entre 1970 y 1976,
la inversion fija federal oscil6 entre 7% y 9% del p1B, con disminu-
ciones muy significativas en 1971, cuando lleg6 a 5%. El consumo
del sector publico, por su parte, representa entre 7.8% y 12%, en los
mismos anos. Considerada como montos totales, la inversion publica
indicaria poco, pues sdlo avanza dos puntos porcentuales al final del
periodo, pero después de caer otros dos en 1971, lo que indica una
recuperacion de cuatro puntos, y con esto la utilizacién coyuntural del
gasto en inversion, tanto con objetivos de estabilizacién o correccién
macroeconomica, en 1971, como palanca de crecimiento entre 1972y
1975, cuando llega a representar 9.7% del PIB. La misma evolucidn se
da en la participacion de la inversion publica en la total, pasando de
35% en 1970, a 40% en 1976, con un maximo de 43% un afio antes.
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Inversion piblica federal realizada

e

Partici
rar p

pacion en Coeficiente de Coeficiente privado  Coeficiente
el % PiB realizacion % de la inversion % de la inversion %

Fuente: Informacion sobre gasto publico, 1969-1978, sp.

Hasta aqui, las cifras globales del gasto publico y la inversion s6lo mani-
fiestan la importancia del presupuesto en la estrategia gubernamental ini-
ciada en 1970. No dicen mas, aunque las oscilaciones de la composicion
del gasto y la inversion, expresan el uso del presupuesto como variable de
estabilizacion o promocion del crecimiento. Una comparacion de las tasas
de crecimiento del p1B, del gasto y la inversion publica que aparece en el

siguiente cuadro, establece tres fases:

o 1970-1971: correccion del ciclo, estabilizacion a través de una reduc-
cion de la inversion publica de 27%, de un crecimiento moderado
del gasto publico y del p1B. Uso estabilizador del presupuesto.

o 1972-1973: aceleracion del gasto publico y la inversion, crecimiento
del p1B a tasas similares a las de una década antes. Uso promotor del
crecimiento.

o 1974-1976: periodos anuales de estancamiento, aceleracion y tasas

negativas combinadas entre gasto e inversion.
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Coeficientes de gasto e inversion piblica

Inversion piblica Gasto publico

Fuente: Informe sobre gasto publico, 1969-1978, spp

Desde luego, estas cifras siguen siendo globales. La division del gasto del
sector publico, entre programable —directamente vinculado a los objeti-
vos de la estrategia gubernamental y a la coyuntura econémica-, y no
programable —integrado por las participaciones a estados y municipios, y
el servicio de la deuda-, permite distinguir el grado de libertad de las de-
cisiones gubernamentales sobre el presupuesto. No fue sino hasta la crisis
de la deuda en 1982, cuando el componente no programable fue superior
al programable, un resultado logico por las caracteristicas de la coyun-
tura. Para captar mejor el despliegue presupuestal en el sexenio que nos
ocupa, la division mas pertinente es entre el sector gobierno y el paraesta-
tal, como se da en las estadisticas del mismo periodo. El siguiente cuadro
muestra las tasas de crecimiento de los agregados totales de cada uno, para
indicar el acento gubernamental en el sector paraestatal, y la importancia
de éste en la planeacion presupuestal. Recordemos que en la clasificacion
administrativa del sector paraestatal controlado presupuestalmente, a fi-
nales de 1976, 27 empresas se dividian los gastos de este sector.
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Tasas de crecimiento del gasto publico

No Partici-

Programable Gobierno Paraestatal .
programable  paciones

Fuente: Estadisticas de Finanzas Publicas, 1970-1985, spp.

La variable-gasto

La revision panoramica del presupuesto entre 1970 y 1976 arroja cuatro
caracteristicas de su utilizacion coyuntural y estratégica:

« la creciente participacion del gasto publico consolidado, y la inver-
sion publica en particular, en la produccion nacional;

« el manejo del gasto publico como variable de control macroecono-
mico;

« el presupuesto acelerador-multiplicador del crecimiento econémico;

« el gasto ptiblico como mecanismo local de intervencion econdmica,
la busqueda de efectos celulares en la regulacion gubernamental.

El primero se observa en las composiciones del gasto, en sus distintas
acepciones, con relacion al piB. Su evolucion es patente en el periodo, y
hasta el fin de los sexenios denominados “populistas” Expresa un meca-
nismo basico de racionalidad politica: a través de las finanzas publicas se
dirige el crecimiento econoémico y la intervencion politica. Es un punto
nodal: si los gastos, que incluyen erogaciones mercantiles y transferencias,
crecen con relacion al piB, lo unico que indica es un mayor gobierno de
las cosas a través de sus egresos. Nada mds, pero nada menos. El gasto
refleja al Estado, como decia Goldsheid; otra cosa es como lo hace, en
qué y para qué. El segundo aspecto, es el privilegiado en todos los estu-
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dios de gasto y la politica econdmica del periodo.!® El presupuesto es una
variable de todo modelo macroeconémico. La diferencia, aqui, es que el
modelo no expresa la realidad, no es una reproduccion quintaesenciada
de lo real externo, sino que es la misma realidad. Es la novedad keyne-
siana en el arte de gobernar, como sefialamos antes. Por eso, cuando se
atiende la funcion estabilizadora del presupuesto, en condiciones particu-
lares, como en 1971 o en 1974 y 1976, se tiende a focalizar su efecto en
la demanda agregada y en la produccion nacional, que es precisamente
su objetivo, pero no el unico, como se puede observar en la evolucion
contradictoria de los distintos rubros del gasto publico. Por ejemplo, en
1971, cuando la inversién publica disminuyé 27%, pero el gasto progra-
mable crecid 7% y el sector paraestatal 12%. El objetivo estabilizador se
observa en el impacto en las cuentas de inversion, pero no tanto en el
gasto corriente paraestatal, o en la deuda. Entonces, no se debe perder de
vista la polivalencia funcional del presupuesto, con usos diversos y objeti-
vos particulares, bien pueden ser sobre las cuentas nacionales, cuando se
le utiliza como mecanismo de correccion del ciclo econdémico, en donde
las reducciones son particulares y sobre variables con efectos multiplica-
dores importantes, pero no sobre zonas y ambitos de intervencion priori-
tarios o definidos en la agenda gubernamental.

El tercer aspecto es el relativo a la promocion del crecimiento. En sen-
tido estricto esta ligado al anterior, en una suerte de dramatizacion del
fine tunning, pero lo destacamos para sefalar precisamente las dos caras
de la utilizacién como variable macroeconémica, que responde a un am-
bito de lo real-econémico definido en las cuentas nacionales. Se observa
en el crecimiento de las tasas, las composiciones porcentuales, la relacion

16 Vid los textos ya citados de Carlos Tello, Eduardo Gonzélez, Gribomont y Rimez, sobre los tro-
piezos y recaidas de la politica econémica. Para ellos, una debilidad de la estrategia fue caer en las
practicas de “freno y arranque”, de “stop and go”; para los criticos del populismo, un tema menor,
cuando objetivo es mostrar las tendencias autodestructivas de la macroeconomia. Para los prime-
ros, los limites del reformismo econémico en un ambiente de confrontacion con la iniciativa priva-
da o el capital financiero; para los segundos, efectos del desconocimiento de las leyes econdmicas
naturales del mercado. Sin duda, la politica econémica estuvo atravesada por conflictos politicos
con los duefios del capital, es decir, los nombres y apellidos de las leyes del mercado; sin embargo,
el problema de estas interpretaciones es el desconocimiento de lo que no cambiaba a pesar de los
recortes, de lo que seguia aumentando o, incluso, en medio de las disminuciones en el crecimiento
del gasto, los sectores que crecian permanentemente, con distintas tasas y formas, pero con efectos
particulares, aunque no necesariamente multiplicadores.
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con el P1B y los indicadores macro. El crecimiento de la inversion entre
1972 y 1974, de 41% y 33%, el crecimiento del gasto de 16% y 22%, del
sector paraestatal y del gobierno, en 43 y 12, 7 y 29%, respectivamente,
dirigen la atencion hacia el objetivo propulsor de los egresos publicos,
en sectores y ramas directamente vinculados con la produccion y gene-
racién de servicios publicos. Después del estancamiento en los primeros
meses de 1974, en los que la economia parecia encontrarse “sobreca-
lentada” por el dinamismo de los afios previos, en medio de la crisis del
petrdleo y la incertidumbre financiera internacional, en 1975 otra vez
el objetivo de crecer se impuso: el gasto crecid en conjunto 24%, la inver-
si6n 27%, el gobierno y el sector paraestatal, 29% y 26% cada uno.

La cuarta observacion general es, con mucho, la mas significativa. Es
una forma desarrollada de la primera, la creciente intervencion publica,
pero diseminada en un conjunto de practicas, &mbitos y zonas de inter-
vencion. Es el trabajo especifico de gobierno, el modo en que se afectan
actividades, practicas y relaciones. El modo en que se ejerce la soberania
y se gobierna. Por eso, aun en el uso estabilizador del gasto, se mantienen
regularidades, se incrementan programas, se ordenan prioridades. Aqui
se observan mejor las sedimentaciones del gasto, las transformaciones en
la distribuciéon y en la capacidad de afectacion del gobierno. Se encuen-
tra en las clasificaciones funcionales y economicas, no tanto en las tasas
de crecimiento y las composiciones globales, sino en las clasificaciones
funcionales, en la distribucion del gasto, en las prioridades temporales y
espaciales, en las preguntas de en qué se gasta y cdmo se gasta. Este es un
punto normalmente despreciado en el andlisis presupuestal, curiosamen-
te pues las clasificaciones econémica y por objeto del gasto proporcionan
informacion. Més arriba sefialamos una de estas curiosidades: al agregar
por funcion, o por dominio general de intervencion, por ejemplo, con-
servacion de recursos naturales, se incorporaban los gastos de riego y de
reparto agrario a los de fomento agropecuario. Pero no son lo mismo.
El gasto en fomento es una transferencia a las actividades productivas,
mientras que el riego es gasto en obra publica y mejoramiento, mientras
que el reparto es gasto en los servicios personales que realizan las tareas
gubernamentales de la reforma agraria. Gastos funcional y econémica-
mente distintos. Mientras que los de fomento son administrados segun las
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técnicas de control de Ja demanda, los de reparticion casi no, incluso pue-
den aumentar, y los de riego tampoco o en cantidades menores. Entonces,
el objeto de gasto y la funcién refieren técnicas de gestiéon presupuestal
diferente segtin el uso presupuestal. Es lo que denominamos antes la mul-
tiplicidad formal del gasto, relevante para la determinacién del uso y la
profundidad de los ajustes y, sobre todo, la permanencia de los objetivos
gubernamentales.

La polivalencia funcional del presupuesto demanda un analisis en plu-
ral del gasto publico. En términos extensivos, es decir, heterogéneos, segun
usos diversos, y también en profundidad, lo que implica jerarquizacion de
usos, objetivos y fases. Por eso, no basta criticar los enfoques unilatera-
les del analisis presupuestal, sean descriptivds 0 normativos, sino hay que
reconstruir la utilizacién jerarquizada y multiforme de los gastos en co-
yunturas particulares. En ocasiones, el uso estabilizador es el dominante,
como en 1971 y 1974, pero no afecta programas prioritarios. La forma
hegemonica no empana las formas subordinadas, pero de impacto estra-
tégico, o el crecimiento soterrado de células de la intervencién publica,
como la educacion o la seguridad social. Por esto, es necesario concebir el
presupuesto como un conjunto de técnicas de intervencion multiforme,
con objetivos y tiempos dispares, ordenados jerarquicamente. El método,
como sefialamos antes, es conjuntar clasificaciones y técnicas de andlisis
estadistico que permitan el analisis transversal y ordinal del presupues-
to en momentos particulares. Segun el panorama general, identificamos
tres formas de utilizacion presupuestal: variable de estabilizacion, palanca
de crecimiento y mecanismo de gubernamentalizacion. Los dos prime-
ros aluden a la forma-variable del presupuesto, corrector-propulsor del
crecimiento macroecon6mico, la wltima, a la forma-instrumento del gas-
to, el conjunto técnico de la relacion gubernamental. Para distinguir las
mecénicas particulares de cada forma de uso, diferenciamos segtin ob-
jetivos y no formas de concepcion del presupuesto. Asi, recuperamos las
tres enunciadas antes: la dramatizacién del fine tunning, con el objetivo
estabilizador, la propulsion del crecimiento y la afectacion de dambitos y
materias particulares.
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Corregir y estabilizar

En tres momentos, el gasto ptiblico se utilizé para moderar el crecimien-
toy corregir desequilibrios fiscales, monetarios y comerciales, en 1971,
1974 y 1976. A finales de 1970, en el disefio del presupuesto de egresos
para el primer afo de gobierno, las expectativas econdmicas inclufan pre-
siones inflacionarias, endeudamiento, déficit comercial y corriente, incer-
tidumbre monetaria internacional. Un panorama distinto de la imagen
largamente construida del “desarrollo estabilizador”. Por primera vez en
afos, la tasa de crecimiento de los precios era de 4.8%, superior al pro-
medio de un lustro antes, el déficit en cuenta corriente, 1160 millones
de dolares (mdd), el déficit fiscal crecia financiado por ahorro externo, al-
rededor de 4 mil mdd. Dos anos mas tarde, en el II Informe de Gobierno,
se resumian las condiciones econdmicas del presupuesto de 1971: “.. Al
iniciarse nuestra gestion el pais afrontaba delicados problemas financieros
que era preciso atacar de inmediato... Las opiniones técnicas coincidieron
en sefialar la necesidad de reducir el nivel general del gasto, a fin de no
acentuar en México los efectos de un proceso inflacionario mundial... A
pesar de la decision de imprimir desde los primeros dias de su gestion
un gran impulso a la actividad productiva, el Ejecutivo hubo de adop-
tar una politica economica restrictiva durante un periodo limitado.”'’ La
reduccién presupuestal no fue absoluta. De hecho, el gasto bruto del sec-
tor ptiblico ejercido aumentd en 6.2%, pero la inversion publica federal
tuvo un dramatico retroceso de -27%, que la llevo a disminuir dos puntos
porcentuales del p1B. Esta disminucion se observé en dos momentos: en
el diseno del presupuesto y en el ejercicio. Durante los primeros meses de
1971, los programas de inversion autorizados no se realizaron, llevando
al coeficiente de realizacion a 78%. La funcion estabilizadora no se sinte-
tiza en el disefio sino en el desarrollo del presupuesto, dramatizando aun
mas la metéfora del fine tunning, pues la inversiéon del gobierno central
disminuyd 40% y la del sector paraestatal 20%. Pero de ningun modo
de manera homogénea, sino jerarquizada. Asi, por ejemplo, mientras en
el gobierno central todas las secretarfas y departamentos disminuyeron la

'7 Luis Echeverria Alvarez, “Segundo Informe de Gobierno’, en: Informes presidenciales de Luis
Echeverria Alvarez, Biblioteca de la Gran Comisién de la Cimara de Diputados, México, p. 38.
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inversion, jaun a precios corrientes!, en porcentajes que llegan a 70% en
la SEP y 82% en el PIDER, en la Secretaria de Defensa, la Procuraduria y
SEPAFIN, la inversién aumentd de manera considerable.

Sin embargo, la disminucién més significativa, por su impacto en la
inversion total, es la no asignable, el rubro de Otros, en el que se inclu-
ye al DDF, programas presidenciales y diversos, pues implicé una reduc-
cion de 99%, y de mas de 2 500 mdp. En el sector paraestatal, la reduccion
afect6 a todas menos dos instituciones controladas: la Comision Nacional
de Subsistencias Populares (Conasupo) y la Compaiia de Luz y Fuer-
za del Centro.'® Sin embargo, para 1971, la inversién publica represen-
ta menos de 30% del gasto total, aunque esté directamente relacionado
con los efectos multiplicadores. En un presupuesto restrictivo, el gasto
total consolidado aumenté 6.2%, fundamentalmente a cargo del sector
paraestatal. Un poco menos de 90% del incremento, fue realizado por
los organismos controlados presupuestalmente. Sobre todo en gastos
de fomento, adquisicion de bienes y servicios personales. En el gasto del
gobierno federal se concentraron los recortes presupuestales, con tasas
negativas en energfa eléctrica, fomentos ganaderos, forestales y avicolas,
en apoyos a empresas comerciales e industriales y otros servicios guber-
namentales. Pero los gastos en educacion, basica y universitaria, en salud
aumentan considerablemente su participacion en el crecimiento total.

Para efectos en el crecimiento general del sector publico, los gastos del
gobierno central neutralizaron las tendencias expansivas, con la reduccién
en dreas y formas discrecionales del gasto. Por ejemplo, gran parte del gas-
to en fomento y apoyos son transferencias del gobierno, con mayor discre-
cionalidad que los gastos en salud o en educacion, ademas de impacto més
restringido. Otra de las técticas de equilibrio presupuestal fueron los gastos
en rubros generales, dificilmente asignables, todos los que aparecen como
otros gastos de fomento, otros servicios gubernamentales, diversos servi-

18 En estas dos dependencias, se realizé una profunda transformacion administrativa, funcional
y tecnologica. En la primera, se extendieron las tiendas Conasupo a las ciudades perdidas, como
reaccién al movimiento urbano-popular que en 1970 inici6 una oleada de acciones reivindicativas.
Vid Jorge Basurto. El sexenio de Echeverria: rebelion. México, Siglo XXI Editores, 1979; en la segun-
da, se negocid el contrato colectivo de trabajo con el sME, negociaciones que inclufan cldusulas de
cogestion en la empresa, y la participacion en las decisiones de inversion. En ese tiempo, también,
se homogeneiz6 en todo el territorio nacional la frecuencia del fluido eléctrico de 50 a 60.
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cios, otras erogaciones. El caso de otros servicios gubernamentales, es pa-
tente:la disminucion fue de 24%, que representa 10% en las fuerzas recesivas
del gasto de gobierno, contrabalanceando por si sola 14% positivo del saldo
en el gasto educativo. La tercera tdctica en la disminucién del crecimiento
del gasto, es la suspension de proyectos de infraestructura, la suspensién
o prorroga de obras, todas las vinculadas a la energia eléctrica, carreteras,
ferrocarriles. Asi, mediante la disminucién de los gastos de transferen-
cia, la reduccién de los gastos no asignables y la suspensién de proyectos
de inversidn, el presupuesto de 1971 buscaba frenar las tendencias infla-
cionarias y la correccion de los desequilibrios fiscales y comerciales, que
propiciaban un incremento de la deuda y presiones sobre la estabilidad
cambiaria, uno de los ejes del desarrollo estabilizador.

Los resultados del presupuesto estabilizador fueron considerados des-
favorables por todos. El gobierno reconocio, en su primer Informe los
efectos de la politica. El sector privado manifesté que la situacion no
mejoraria hasta mediados de 1972, por la combinacion de la disminu-
cién en la inversion publica, la restriccion en el crédito y las altas tasas
de interés, las presiones inflacionarias y la crisis monetaria internacional.
Las cifras confirmaban las tendencias recesivas, o la atonia, como se le de-
nomind entonces: la tasa de crecimiento del p1B fue la menor en muchos
afos, solo 3.4%, el ritmo de crecimiento en los precios alcanzo 4.4%, me-
dido de diciembre a diciembre, el déficit en cuenta corriente disminuyo
un poco, 726 mdd, y la deuda publica, 4 500 mdd.

El segundo momento del presupuesto como variable de estabilizaciéon
fue en 1974. Se concibi6 explicitamente como un freno del dinamismo de
los dos afos anteriores, con tasas de crecimiento de 16% y 22% en el gasto
total, y de 41% y 33% en la inversion publica. El presupuesto se disefié en
un contexto de crecimiento sostenido de los precios, una nueva devalua-
cion del délar, restricciones monetarias internas, aumento en el precio
del petrdleo, conflictos politicos, actividades guerrilleras y aceleracion de
los déficit fiscal y comercial. La inflacién, que en 1972 todavia fue de un
digito, en 1973 llegd a 25%,'° y amenazaba continuar impulsada desde el

!9 Esta informacion se ha tomado de la sy, en el Boletin Mensual de Informacion Econdmica, y la
Informacién Econdmica y Social Bésica, as{ como de los Informes del Banco de México y los Indica-
dores Econémicos, en distintos numeros.
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exterior, via importaciones y tasas de interés, y al interior, por las inelasti-
cidades de oferta,”® evidenciadas después de dos afos de aumento en la
demanda que agotaron los excedentes de capacidad instalada.

El mismo crecimiento del p1B, a tasas aceleradas de 7% y 8% en los
anos precedentes, generaron un déficit corriente de 11225 en 1973, prin-
cipalmente por el aumento de las importaciones, lo que llevé a un creci-
miento del déficit en cuenta corriente de mayor proporciéon que el p1B,
entre 2.1. 4.4. y 5.7, para los afios de 1971 a 1973. Situacién similar al
déficit observado en las finanzas publicas, con tasas de crecimiento acele-
rado en 36, 87 y 38, para los mismos afos. Pero sobre todo, la inflacion y el
aumento de expectativas inflacionarias, consideradas por muchos como
inevitables por el desorden internacional y las inelasticidades de la oferta,
generaron un ambiente contraccionista en el disefio presupuestal. Pero no
un consenso, tampoco un cambio de sefales, o un golpe de timén, como
se acostumbra en la jerga gubernamental.

Sélo una reduccion en el crecimiento, esperando compensarla con el
incremento en los ingresos publicos, principalmente por modificaciones
en los impuestos indirectos y la correccién en los rezagos de los precios
y tarifas publicas, como gasolina, petroleo y energia eléctrica. En efec-
to, la disputa presupuestaria siempre estuvo presente al interior de los
tomadores de decisiones. Mientras que el Informe del Banco de México
manifiesta preocupaciones sobre el crecimiento en los desequilibrios ma-
croeconémicos y recomienda prudencia en el ejercicio gubernamental,
opinién compartida por los grupos empresariales y comerciales que reco-
mendaban politicas de austeridad presupuestal, los sectores vinculados a
la SEPAFIN y Presidencia, preconizaban continuar con las reformas, prin-
cipalmente en la inversién en los sectores-obstaculos al crecimiento de la
productividad, como el agricola, el de bienes de capital, la infraestructura,
para lo que se hacia necesario reorientar el gasto de inversion en dreas
productivas y los efectos multiplicadores en el ingreso y el empleo, pero

20 Como sostenia Horacio Flores de la Pefia, en: Los obstdculos al desarrollo econémico, México,
ECE, 1975, p. 50-72.
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financiados con ahorros internos, principalmente fiscales, pero no indi-
rectos, sino a la renta.?!

El resultado de los combates presupuestales fue una transaccion, expli-
cada en la misma iniciativa del presupuesto de egresos para 1974, enviada
ala Camara de Diputados.

El presupuesto responde a un plan de trabajo para combatir, sin limitar la actividad
econdmica, las presiones inflacionarias que nos afectan y que provienen, en buena
medida de la escasez de los bienes del exterior que nuestra economia requiere y de
la elevacién de los precios internacionales. Mediante la accion del sector publico
programada en el presupuesto, la economia del pais recibird aliento y fortalecera
las bases de su crecimiento y de un desarrollo compartido, dentro de las posibi-
lidades de aumento de la produccién evitando ocasionar presiones sobre la circula-
cién monetaria... Un rasgo distintivo de este presupuesto consiste en que se formuld
considerando que los ingresos reales del sector publico aumenten en el préximo
afo en mayor proporcion que el gasto previsto. En efecto, en tanto que se proyecta
elevar el gasto del sector publico en 14% sobre el que se estima efectuado-en 1973,
lo que significa un crecimiento moderado, los ingresos habran de aumentar en 25%.
De este modo, el presupuesto responde a una mejor planeacion de las finanzas pu-
blicas: modera la tendencia del crecimiento del gasto ptblico en la medida en que
lo demandan las circunstancias actuales y sigue una politica de ingresos que, rom-
piendo la inercia establecida, tiende a captar recursos destinados al consumo para

canalizarlos a fines productivos.??

En realidad, la tasa de crecimiento del presupuesto original, el conteni-
do en el decreto, era 7% a precios constantes, mientras que el ejercido
fue 9% mayor al de 1973, por las ampliaciones liquidas a educaciéon y
erogaciones adicionales al sector paraestatal, como se contemplaba en el

21 Es la posicion desarrollada por Carlos Tello, en su conocida evaluacién de La politica econémica
en México, 1970-1976, México, Siglo XXI Editores, 1979, p. 70-98; en el mismo tenor se encuentran
los textos de Ibarra, Alejo, Bueno y otros. Hasta Leopoldo Solis reconoce el problema de la reforma
fiscal inconclusa como la falla central de la estrategia, la variable faltante para cuadrar con el cuarto
objetivo de la politica econémica: la distribucién del ingreso. Vid Leopoldo Solis. Economic policy
reform, A case study for developing countries. New York, Pergamon Press, 1981.

22 “Exposicion de motivos del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1974”, en: Diario de los
Debates, Camara de Diputados, diciembre de 1973, p. 786-799.
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articulo 3o., fracciéon I del mismo decreto. El presupuesto moderaba
el crecimiento del gasto, pues sus aumentos estaban dirigidos a las acti-
vidades prioritarias del gobierno: alimentos, energéticos, petroquimica,
fertilizantes, siderurgia, educacion, seguridad social, salud.?> El prop6-
sito, como lo anunci6 el secretario de Hacienda, era una “austeridad re-
lativa’,?* para enfrentar el crecimiento de los precios y el desequilibrio en
las finanzas publicas y el sector externo, sin alterar la estabilidad cam-
biaria y la estrategia del desarrollo compartido.

Tasas de crecimiento de la inversion publica federal realizada
1972 1973
Sector publico
Gobierno federal

Organismos bajo
control presupuestal

Otros organismos

Fuente: Informe sobre gasto publico, 1969-1978, spp.

La inversion publica, de nueva cuenta, fue el eje de la moderacién presu-
puestal. Crecié sélo 4%, después de dos afios consecutivos de tasas por
encima de 40%y 30%.% El gobierno central redujo en 6% su gasto de inver-
sion, principalmente en las secretarias de Comunicaciones y Transportes,
Comercio, Trabajo y Prevision Social, Defensa, Asentamientos Humanos
(-6% nominal), pero no en Agricultura, Hacienda, Marina, Programacion
y Presupuesto o en la Procuraduria General. Tampoco en el Departamen-
to de la Industria Militar. Desde luego, el crecimiento espectacular de las
inversiones en la spp (342% a precios corrientes), o en la Reforma Agraria
(122%), no alcanzaron a equilibrar el gasto total de inversion del gobierno
central, en cerca de 5%, aunque declarativamente se presenté como de

23 Idem, y el comentario de Carlos Tello, La politica econémica en México, op. cit., p. 96.

24 Segtin lo declard en la 11 Convencién Nacional del Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas,
en: Comercio Exterior, vol. xx111, num. 11, noviembre de 1973, p. 1100.

25 Al incorporar otros organismos no sujetos a control presupuestal, la suma consolidada de la in-
version publica no coincide necesariamente con las tasas de crecimiento de las partidas presupues-
tales, pero indica con mayor amplitud la participacion del gobierno en la inversién bruta general.
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16% en relacion con 1973, pero a precios corrientes.? El indicador més
elocuente de la combinacion de objetivos, caracteristica de la “austeridad
relativa’, es la reduccion relativa de Asentamientos Humanos y Obras Pu-
blicas en el total, de 40% a 32% y el incremento de Agricultura y Recursos
Hidraulicos, de 39.7% a 49%, del total, con mucho las dos dependencias
administrativas que concentran el grueso de la inversion publica, mas de
80%. Por su parte, Conasupo, la Sidertrgica Lazaro Cardenas-Las Tru-
chas, el 1Mss, la CFE y Pemex fueron los beneficiados directamente del
incremento del gasto en inversién publica.

En el gasto total del sector publico, el crecimiento se repartié en una
tercera parte el gobierno central, y las dos terceras partes restantes el sector
paraestatal. De 9.2% de crecimiento en los gastos publicos, la administra-
cién central aumento -3%, principalmente en el fomento a las actividades
productivas, agricola y forestal, y al apoyo de las empresas industriales, que
representd 13% del total. Como son gastos que no involucran contrapres-
tacidon mercantil, en la clasificacion econémica toman la forma del aumen-
to en las transferencias. El resto del crecimiento en el sector central fue a
la educacién bésica y universitaria, a la seguridad social, y principalmente
a la generacion de energia eléctrica. En la administracion paraestatal, el
comportamiento fue similar, la energia eléctrica tomo 18% del crecimien-
to, el apoyo al sector agricola 36%, otros fomentos 23% y la seguridad
social 18%. La otra parte del disefio presupuestal, la eleccion de las ramas
estancadas o con disminuciones presupuestales son, en el gobierno, los
gastos de la administracion, como el Poder Legislativo y el Judicial, la di-
reccion ejecutiva, la salud, las pensiones y jubilaciones y el rubro de otros
fomentos, con un impacto negativo de 19% en el crecimiento total del
gobierno. Las formas mas afectadas por objeto del gasto son los servicios
generales, las inversiones financieras, las obras publicas y los subsidios, o
sea, las formas discrecionales de utilizacion de recursos, pues el servicio de
la deuda represent6 10% del crecimiento total, una parte no programable
del presupuesto, como se conocera después, para marcar la reduccion en
los grados de libertad presupuestales.

26 Las cifras estan basadas en Informe sobre gasto ptiblico, 1969-1978, spp, p. 133-148.
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La mixtura de reducciones, estancamientos y aumentos relativos en
los sectores y rubros del presupuesto, origina un incremento general del
gasto publico en 9.2%, significativamente menor al de los dos afos ante-
riores, lo que se conocié como austeridad relativa, pero manteniendo
programas y proyectos presuntamente vinculados al crecimiento de la
productividad, como los gastos en el sector agricola y en energia eléctrica,
asi como apoyos a empresas industriales y a la educacion universitaria
y basica. Las reducciones en infraestructura, erogaciones no clasificables
inmediatamente y en las areas administrativas. Como se observa, aunque
los objetivos de estabilizacion son parecidos al presupuesto de la atonia en
1971, las tacticas de reparticion de los efectos son diferentes. Se mantiene
el crecimiento sostenido, aun a tasas decrecientes de la educacion, como
regularidad en los dos presupuestos estabilizadores, pero no se afectan de
igual manera ni las secretarias ni las empresas paraestatales, tampoco los
objetos del gasto.

En 1971, las actividades de fomento disminuyeron todas, dado el ca-
racter de transferencias, en 1974 no, aumentaron los apoyos industriales y
otros gastos de fomento. En 1971, la energia eléctrica disminuy6 de mane-
ra absoluta, aunque no la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro, en 1974
fue unos de los sectores con mayor crecimiento, igual que Pemex. En 1971,
la salud sigui6 creciendo, en 1974 no, principalmente la asistencia social
y las pensiones y jubilaciones (éstas también disminuyeron tres afios an-
tes). En 1971 se suspendieron obras publicas, adquisicion de bienes, ser-
vicios generales, en 1974, el coeficiente de inversion realizada aumentd
a mas de 93%. Objetivo similar, en el manejo de la demanda, pero trata-
miento disimil, por la intencion de profundizar programas estructurales y
mantener la atencién a proyectos prioritarios (educacion).

El tercer presupuesto estabilizador fue en 1976. A diferencia de los
anteriores, no se traté de moderar el crecimiento del gasto, sino de una
disminucion real. El gasto ejercido del sector publico cayé en -1.5%.
Ya no una austeridad relativa, sino un presupuesto de crisis fiscal. Asi lo
expreso el nuevo secretario de Hacienda y Crédito Publico:

Al hablar del presupuesto para el proximo afno quizd podriamos caracterizarlo di-

ciendo que da preferencias a la terminacion de las obras y de los programas que
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actualmente se encuentran en proceso y los productivos a corto plazo, disminuyen-
do al minimo razonable la iniciacién de nuevos proyectos de mas largo plazo. En
materia de gasto corriente, se trata de asignar los fondos suficientes para mantener
los servicios de la Administracién Publica, analizando los aumentos que ya se han
presentado, pero limitando el crecimiento del aparato estatal para que pueda servir
con mayor eficacia, sin necesidad de un crecimiento que pueda resultar inconve-

niente.?’

Por primera vez en el periodo, el gasto del sector publico disminuye
realmente: -1.3%. El sector paraestatal llevo el peso del recorte, dismi-
nuyendo 3%, mientras que el gobierno central lo hizo en 1%, sin con-
siderar intereses, que por si solos aumentaron 1% al crecimiento total.
En la clasificacion de los ochenta, las tasas de crecimiento naturales del
gasto programable indican una disminucién de 2.5% con relacién al afio
anterior, principalmente en el sector paraestatal, con una reduccién de
9%, mientras que el gobierno aumenta en 2%. El gasto no programable
aumenta 11%, precisamente por el incremento en los gastos de deuda
de 18%, mientras se reducen 7% las participaciones a los estados y muni-
cipios.” Si el sector paraestatal llevo la carga del ajuste presupuestal, el
gasto en capital fue el mas afectado, con una reduccién de 3%, princi-
palmente en el capitulo de obras publicas, asi como en la adquisicién
de bienes del gasto corriente, con 2%. El saldo es menor, sin embargo,
por el aumento en los servicios personales y de la deuda. Por su parte,
el gobierno contribuyé con -1% al crecimiento negativo del gasto publi-
co, por las reducciones en las transferencias, en los fomentos agricolas y
forestales, y en los apoyos a las empresas comerciales e industriales. El
trabajo de integracion territorial practicamente quedo estancado, por
las reducciones en las inversiones de energia eléctrica y de infraestruc-
tura en vias de comunicacion. La poblacion por primera vez en todo el

27 “E] Presupuesto de Egresos para la Federacion en 19767, en: Comercio Exterior, enero de 1976.

28 Recordemos que son tasas de crecimiento naturales, es decir, tasas variables de afio con afo a
precios de 1970, su impacto en el crecimiento total del gasto no esta ponderado. Las utilizamos para
ilustrar la importancia de la deuda en la reduccion del gasto total, asi como al sector mas manejable
del gasto publico: el paraestatal y las participaciones.
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periodo también fue objeto de recorte o estancamiento, y no en las acti-
vidades productivas, como habia ocurrido anteriormente, sino también
en los gastos de formacion y seguridad social, con disminuciones poco
significativas.

La inversion publica, que representaba un poco mas de 30% del gasto
publico en los afios precedentes, disminuye realmente, 7% con relacion al
afno precedente. Y no por una suspension de los proyectos, como en 1971,
cuando el indice de realizacion llegd a 73%, sino por un disefo presupues-
tal a proposito. Sin embargo, se mantuvieron tasas de crecimiento posi-
tivas en Pemex, la CFE, ferrocarriles, las empresas siderurgicas, Inmecafe
y hasta la Loteria Nacional. Otra vez, como en las otras ocasiones en que
el presupuesto cumplié una funcion estabilizadora, los primeros rubros
del recorte son los que involucran transferencias y subsidios, significati-
vamente los del gobierno central. En segundo lugar, las adquisiciones de
material y la construccion de obras publicas. En tercero, los sectores no
asignables, como otros fomentos, otras erogaciones. Sin embargo, en el
presupuesto de 1976 el recorte fue mas homogéneo, pues involucr6 a casi
todas las ramas y sectores, y los efectos en la inversion fueron menores
que los de la atonia de 1971, cuando ésta disminuy6 en 217%, y se suspen-
dieron obras en proceso.

;Cudles son las regularidades y las particularidades de los presupues-
tos estabilizadores? En primer lugar, el uso del gasto publico como varia-
ble de ajuste siempre refiere un ambiente macroecondémico signado por
el crecimiento de los precios, el déficit fiscal, de cuenta corriente y el au-
mento de la deuda. Es lo comun a 1971, 1974 y 1976. Desde luego que las
magnitudes y la significacién de estos desequilibrios son diferentes en
los tres momentos, pero en todos el proposito es ajustar la demanda para
restringir las presiones sobre la oferta de productos y el abasto, sobre las
finanzas publicas y la balanza de pagos.
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Indicadores macroeconomicos basicos

Indicadores
Inflacion (dic.-dic.)

Déficit en cuenta corriente
(% del PiB)

Déficit fiscal (% del PiB)
Deuda privada externa (mdd) 1,202 1,641 1.917 2329 2,952 3537 3,846
Deuda publica externa (mdd) 4,262 4546 5,065 7,070 9,975 14,490 19,602

Errores y omisiones de la
balanza de pagos (mdd)

Fuente: Indicadores Econdmicos del Banco de México.

Sin embargo, pese a la similitud indudable en los diagnosticos y en los
propositos, nila mecanica es igual, ni la profundidad, ni siquiera la corres-
pondencia entre la “gravedad” de las condiciones y el ajuste presupuestal
es similar. Aunque la funcion estabilizadora es la misma, no lo son las
repercusiones, ni el proceso de toma de decisiones, ni las ramas y rubros
afectados. En 1971 se trataba de corregir inercias inflacionarias, endeuda-
miento y déficit fiscal para iniciar las reformas estructurales. Intentd ser
un respiro macroeconémico. Pero la disminucién en 27% de la inversion,
incrementando el gasto real en 6%, aunado al estancamiento secular de la
inversion privada en el primer afio de gobierno, determinaron una caida
en la tasa de crecimiento del p1B en casi 40%; pasé de poco mas de 6% en
1970, a s6lo 3.5% en 1971, y los precios continuaron creciendo, aunque se
obtuvieron ciertas ventajas en el déficit comercial y el fiscal. Asi, lo espe-
cifico de la estabilizacion en 1971, la “atonia’, es la disminucion original
y ejercida de la inversion publica, en primer lugar, y luego, las reduccio-
nes en las transferencias del gobierno, en los fomentos y apoyos y en los
gastos no asignables. Una segunda especificidad de 1971 es el consenso
relativo generado en los resultados de la disminucion de la inversion pa-
blica. Practicamente todos los sectores demandaron una reactivacion in-
mediata, aun en el contexto internacional de incertidumbre y quiebra del
sistema monetario y de los mercados de materias primas.

En cambio, el presupuesto de 1974 no surge del consenso, tampoco
del inicio de gobierno, sino de una transaccion, es decir, de una nego-
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ciacion entre fuerzas enfrentadas, concepciones distintas y un ambiente
social y politico cargado por la belicosidad y la animadversion principal-
mente entre empresarios y gobierno, internacionales y nacionales, pero
también entre el sector obrero y los dirigentes empresariales por la dis-
tribucion del impuesto inflacionario. Es un presupuesto de negociacion,
una suerte de equilibrio catastréfico entre crecimiento, apostado en los
ingresos, y el gasto, orientado a sectores especificos. Y es aqui donde
las contradicciones se vuelven explosivas, porque si bien en 1971 la dis-
minucién en la inversién publica fue casi homogénea, lo mismo que el
recorte en los gastos de fomento y en los apoyos, en 1974, el gasto de
gobierno modero su crecimiento, es cierto, pero con una reparticion asi-
métrica de los recortes y los incrementos. El grueso de la disminucion ya
no fue tanto en la inversion, sino en los gastos de gobierno asociados con
las transferencias, pero no en el sector paraestatal, tampoco en los rubros
de energia, educacion, sino en los fomentos a la agricultura y otros gastos,
apoyos a empresas comerciales.

Asi, mientras que la reduccion en el crecimiento presupuestal se vol-
via absoluta para el gobierno en su impulso a las actividades produc-
tivas de los sectores comerciales, agricolas y forestales, el gasto de capital
en el sector paraestatal aumentaba, principalmente en los denominados
sectores prioritarios, como energéticos, infraestructura y educacion.
La distribucién de los recortes fue entonces resultado y causa de ma-
yores disputas distributivas. En 1976 sigui6 la misma tendencia, aunque
el presupuesto ya no fue el resultado de una negociacion, sino de una
casi imposicion de las circunstancias macroecondmicas y los ultimos
dias de enfrentamientos con el capital privado, los sectores agropecua-
rios —disminuidas las transferencias hacia ellos y en medio de andanadas
de reparto de tierras—, asi como en los sectores industriales, y comer-
ciales, por las politicas salarios moviles y regulacion del abasto a través
de Conasupo, cuya inversiéon aumenté aun en épocas de presupuesto
ajustado.

En 1976, el presupuesto es de ajuste, sin duda, pero no para corregir,
tampoco para moderar, sino para enfrentar situaciones de crisis fiscal y
de balanza de pagos. También las medidas y los sectores son diferentes. De
utilizar la inversion como variable de choque en 1971, a utilizarla como
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variable de jerarquizacion en los incrementos-decrementos presupuesta-
les. Lo mismo que en los fomentos y apoyos, verdaderos ejes de toda poli-
tica de ajuste: al tener un alto grado de discrecionalidad, el primer aspecto
del ajuste presupuestal se da en las transferencias, y no en los servicios
generales, los servicios personales y otros rubros semifijos del presupues-
to. La inversion tuvo el mismo efecto, pero con dos salvedades: mientras
que en el primer afo la disminucién fue brutal, y en 1974 se resintio en el
gobierno, en 1976 recayo¢ en el sector presupuestal, lo que sirvio para defi-
nir los renglones prioritarios del periodo, pues mientras que en 1971 uno
de los mayores afectados fue la energia eléctrica, en 1974y 1976 fueron de
los pocos que continuaron creciendo, aun con los ajustes. Lo mismo su-
cedi6 con Pemex, pero no con la infraestructura en general, tampoco con
los gastos en salud y seguridad social. Un resumen de la funcién de esta-
bilizacién indica lo siguiente:

o Laestabilizacion persigue objetivos de prevision (1971), correccién
(1974) y ajuste de los desequilibrios macroecondmicos (1976).

« Los ajustes presupuestales resultan de la decision unilateral del
gobierno (1971), de una transaccion entre sectores gubernamen-
tales y privados (1974) y de una imposicion del ambiente econo-
mico (1976).

« Lainversion fue el eje del control presupuestal en 1971 y 1976, con
tasas negativas, y en 1974 con reduccion en el crecimiento. La in-
version en el sector paraestatal resulté mas afectada en la prevision
y el ajuste, que en la correccion de desequilibrios, también cuando
la decision sobre el presupuesto es unilateral o dictada por las cir-
cunstancias, que cuando resulta de transacciones.

« Lafuncion estabilizadora del presupuesto se logra también a partir
de un control sobre las transferencias del gobierno, principalmente
en los fomentos a actividades productivas y el apoyo a empresas
comerciales e industriales.

« Los ajustes presupuestales producen también sectores prioritarios y
ramas de atencion estratégica. En todos los presupuestos, la educa-
cién mantiene tasas positivas, pero en los ultimos dos presupuestos
la inversion en energia, petréleo y petroquimica, abasto, fomento

41



Un frio monstruo racional

agricola, ferrocarriles y siderurgia sigue creciendo, incluso a tasas
superiores al conjunto. No siempre fue asi, por ejemplo, en 1971, los
gastos en energia eléctrica, ferrocarriles y en general la infraestruc-
tura tuvieron crecimiento negativo. Al final del sexenio, al menos la
electricidad fue un drea estratégica, junto a otras que se consolida-
ron en los tiempos del presupuesto promotor.

Corregir y promover
El gasto publico federal se utilizé6 como instrumento promotor del cre-
cimiento y el desarrollo, en tres ocasiones en el periodo: en 1972, para
impulsar la economia después de un afio de atonia productiva y rezago
en el cumplimiento de los objetivos delineados en la toma de posesion; en
1972, para continuar con los procesos de cambio en las estructuras eco-
ndmicas e institucionales, y en 1975, después de la austeridad relativa de
un ano antes. En los tres afos, el presupuesto es el eje de la recuperacion,
en primer lugar, pero también el pivote de reestructuracion y presunta
consolidacion de resultados y cambios estratégicos. Son tres objetivos di-
ferentes, aunque todos tengan en comun la promocion de la economia.
Pero mientras en 1972 se trataba de sacar al pais del estancamiento produ-
cido por una disminucion de la inversion en -27%, y la prérroga de las in-
versiones privadas en el primer afio de gobierno, ademas de las tendencias
recesivas acumuladas en la década anterior, en 1973, la orientacidon del
gasto es distinta, se trata de promover cambios en la estructura produc-
tiva del sector paraestatal, y de avanzar en reformas del gobierno central,
como la educacion y la salud. Y en 1975, después de moderar el gasto el
afo anterior, se trat6 de consolidar las reformas a los sectores estratégicos
de la economia, energia eléctrica, petrdleo, siderurgia, educacién, como
parte de una politica antiinflacionaria centrada en la oferta, en el creci-
miento de la produccion y la productividad. Esto se confirmé aun en la
recesion moderada del afio anterior, cuando a una pregunta expresa al
secretario de Hacienda sobre cudles eran las ramas cuyo presupuesto iba
a disminuir, él contest6: “Yo lo plantearia de otro modo, ;cuales vamos a
estimular?”

Otra vez, como en los presupuestos estabilizadores, los impulsores del
crecimiento tienen en comun el proposito mas general, pero no los obje-
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tivos inmediatos, o concretos, tampoco el acento en ramas y sectores, o el
proceso de toma de decisiones. Mientras que el de 1972 se percibia como
una necesidad casi generalizada, el de 1975 se diseii6 en medio de acres
discusiones sobre el papel del Estado en la economia, el impacto inflacio-
nario del déficit fiscal, las preocupaciones sobre el déficit corriente y la
politica expansiva del gobierno, en fin, sobre las repercusiones en la es-
tabilidad cambiaria y monetaria de un aumento en la demanda agregada
sostenida por endeudamiento y restriccion crediticia. Del mismo modo,
como veremos a continuacion, la eficacia del gasto publico en el creci-
miento fue distinta. En 1972, el incremento de 16% en el gasto acompaii6
un crecimiento del p1B de 7%, y en 1973, el aumento de 22% en el gasto se
asocid a un aumento de 8% en el p1B; en 1975 ya no fue asi, la tasa de cre-
cimiento del p1B fue de 4%, pero el gasto aument6 24%. A continuacion
se analizan las caracteristicas de cada uno de los presupuestos promotores
del desarrollo econémico y social en el periodo 1970-1976.

Para el gobierno, la relacion entre el ajuste presupuestal de 1971 y el
crecimiento de 1972 es casi natural, una continuidad estratégica entre los
objetivos de la toma de posesion y las realizaciones del primer afo. Asi
aparecia, al menos, en la Exposicion de Motivos para el Presupuesto Ge-
neral de Egresos para 1992, y en el 11 Informe de Gobierno:

Una tendencia inmoderada al alza de los precios estaba desplazando los ingresos de
los sectores de menos recursos hacia aquellos de més alta concentracién. La ines-
tabilidad monetaria en que hubiéramos incurrido, habria perjudicado primordial-
mente a las clases populares. A pesar de la decision de imprimir desde los primeros
dias de la gestion un gran impulso a la actividad productiva, el Ejecutivo hubo de
adoptar una politica econdmica restrictiva durante un periodo limitado. Sabiamos
que esta decision entranaba sacrificios, dificultaba la absorcién de mano de obra y
propiciaba actitudes de retraimiento por parte del inversionista. Preferimos, no obs-
tante, arrostrar esos riesgos, porque la obligacion del Gobierno es ver hacia el futuro
y no mantener una apariencia de prosperidad, lesionar en lo profundo nuestras po-
sibilidades de desarrollo. Nos alento la certeza de que, pasado este periodo de ajuste,
la economia reiniciaria sobre bases mas firmes una nueva y vigorosa etapa de ex-
pansion y de incremento de las posibilidades de empleo. El marco externo tampoco

fue propicio: hubimos de superar los efectos de una crisis financiera internacional
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y el resurgimiento de medidas proteccionistas en los Estados Unidos. A pesar de
esas circunstancias adversas los resultados del esfuerzo nacional estan a la vista. Los
objetivos que el gobierno se fij6 a corto plazo, fueron alcanzados. Se logré contra-
rrestar el aumento de los precios sin recurrir a medidas coercitivas. El incremento
de 2.6 por ciento en los precios al mayoreo durante el ultimo afio, sitia a México
entre los paises que han registrado menores tasas de inflacion. El ritmo de endeuda-
miento externo se redujo por primera vez en muchos afios. Al 31 de diciembre de
1971, la deuda externa del sector publico a plazo de un afno o més ascendi6 a 44
mil 430 millones de pesos, habiéndose incrementado tan sélo en 2.5 por ciento,
cifra muy inferior al promedio de los ultimos afios. Una vez reducidas las presiones
inflacionarias y con el fin de reanimar la actividad econdmica, el Gobierno Federal
aumento considerablemente el gasto publico y la inversion. Al mismo tiempo que se
adoptaban estas medidas, se implantaron otras tendientes a estimular y reorientar

el proceso de desarrollo.?

La cita es larga, pero es mejor oir la voz de los protagonistas que la in-
terpretacion de los escuchas. Més alla de las cifras inexactas (la inflacion
en 1971 no fue de 2.2%, sino de 4.5% de diciembre a diciembre, 0 4.4%
promedio), de las inconsistencias argumentales (si el presupuesto era
una herramienta contra la inflacién y el endeudamiento excesivo, ;por
qué suponer que éstos se corregirian en un breve lapso, cuando el am-
biente internacional, sobre el que no se tiene control, y la herencia de
tendencias inflacionarias y obstaculos al desarrollo eran muy fuertes, y
estaban considerados en el diagnostico inicial del gobierno?

Por otra parte, las ventajas obtenidas en el déficit en cuenta corrien-
te, marginales pero favorables, eran obvias con una retraccion brutal de
la inversion publica, ;por qué suponer que con el crecimiento de ésta,
y la inelasticidad de las importaciones, las presiones sobre la balanza de
pagos serian menores?). La continuidad argumental del gobierno tenia
problemas, como muchos lo observaron en la época, pero los resultados
en el crecimiento del p1B, la acumulacion de rezagos en el empleo, la des-

2 “Segundo Informe de Gobierno’, diciembre de 1972, en: Informes de Gobierno de Luis Echeverria
Alvarez, Biblioteca de la Gran Comision de la Camara de Diputados, Documento 2, parrafos. 56-
61, p. 38. ’
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confianza de los inversionistas en el futuro econémico inmediato y, so-
bre todo, la suspension de los objetivos del desarrollo compartido, en lo
que tocaba a distribucion del ingreso, promocion del sector agricola y de
la infraestructura, determinaron la opcién expansiva del gasto publico.
La otra posibilidad siempre estuvo ahi:** sostener una politica prudente
en épocas inflacionarias, corregir a través de mecanismos de mercado los
problemas estructurales, impulsar selectivamente la inversion en infra-
estructura y educacion, negociar una reforma fiscal con los empresarios,
todas fueron opciones de politica econémica. Muchas de ellas forman
parte, hoy, de la critica normativa al populismo. Sin embargo, en la visién
gubernamental no eran una opcién viable, por una razén estratégica: “La
expansion econémica no puede detenerse en un pais de elevado creci-
miento demogréfico y con demandas sociales ancestralmente diferidas.
El Gobierno de la Republica asumi6 la responsabilidad de promover la
actividad productiva, aumentando consistentemente sus erogaciones,
conforme a las prioridades del programa de desarrollo”!

El presupuesto para 1972 fue disenado para “promover el crecimiento
y enfrentar los rezagos sociales, pero en un ambiente de restriccion finan-
ciera y de incertidumbre internacional”. Por eso, la exposicion de motivos
sefiala que es el méximo posible segtin la estimacion de fondos propios y el
financiamiento disponible (recordemos que en ese afio se inicia la reforma
presupuestal que consideraba la presentacion del presupuesto con ingresos
ordinarios y extraordinarios en la estimacion del gasto publico). Su objeti-
vo, como es evidente, era acelerar el crecimiento de la produccién e incidir
sobre la inversién privada, a través del efecto multiplicador del gasto. Los
dos objetivos centrales: la distribucion y la promocion del crecimiento. Por
eso, cuando todavia en el primer trimestre de 1972 se discutia sobre las
posibilidades de superar la atonia, ya en el segundo semestre se observaban
incrementos en el consumo y la inversion, y nuevas ampliaciones en el pre-
supuesto, principalmente en las inversiones del sector gobierno.

30 Como puede comprobarse en las criticas de los inversionistas privados al panorama econémico
de 1971, o los debates en el foro sobre la intervencion del Estado en la economia, organizado por
Coparmex del 15 al 19 de noviembre, o en las recomendaciones de revistas criticas, como Mundo
de Negocios, Bussiness Week.

31 “Tercer Informe de Gobierno’, en: op. cit., parrafo 347.
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En conjunto, el gasto publico ejercido aumento6 16% respecto a 1971.
El presupuesto ejercido fue mayor que el original 26% y 14% mads que
el autorizado. El sector gobierno crecié 9.27%, y el paraestatal un poco
mas de 5%. En este afo, en consecuencia, el eje del crecimiento del gasto
publico fue el gobierno, particularmente en las secretarias de Industria
y Comercio, Educacién, Comunicaciones y Transportes, Salubridad y
Asistencia. Si atendemos a la clasificacidn posterior, el gasto programable
creci6 20.82%, en el que el sector gobierno lo hizo a 43% y el paraestatal a
7.4%, mientras que el no programable lo hizo sélo en 1.96%, casi todo por
el incremento de las participaciones a estados y municipios, 9.46%. El ser-
vicio de la deuda se mantuvo casi estable, con 24%, debido a la reduccion
en la tasa de crecimiento del endeudamiento, anunciada en el 11 Informe
de Gobierno.

El impulso al sector gobierno se dirigio hacia el gasto en la pobla-
cion, particularmente en la educacion, con 7.8% de crecimiento, y al
fomento agricola, con 5.1%. Los demds rubros del gasto poblacional se
mantuvieron estables, o con incrementos marginales, entre ellos salud
y seguridad social. En otro sentido, el gasto en jubilaciones y pensio-
nes, tanto de la poblacién cubierta como de los militares y trabajadores
al servicio del Estado, siguié disminuyendo poco a poco. Un compor-
tamiento similar lo tuvieron los gastos en el ejercicio de la soberania
del Estado, tanto para el funcionamiento del régimen politico, como de
los sistemas de imparticion y administracion de justicia, la salvaguarda,
militar del Estado y la administracion fiscal. Por su parte, la dindmi-
ca del gasto paraestatal sigue las mismas tendencias que el gobierno.
De 4.8% de crecimiento total, los organismos y empresas controlados
presupuestalmente aumentaron 4.6% su gasto en seguridad social y
otros gastos, 2.13% al sector agricola, pero disminuyeron su endeuda-
miento en -1.36%, respecto al afio anterior. En los dos sectores los gastos
destinados a la integracion, mejoramiento y reparticion del territorio, se
mantuvieron practicamente estables, creciendo .7 y 1.38% para los sec-
tores paraestatal y gobierno, respectivamente.

Atendiendo al uso de los recursos, el gobierno gasté 6% mas en los
gastos corrientes, principalmente en transferencias (3.55%) y servicios
personales (1.5%). los gastos en capital aumentaron 8%, la mayoria en in-
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versiones financieras (4%), en obras y servicios publicos (2%) y subsidios
(1.3%). En el sector paraestatal, por el contrario, el grueso del incremento
se dedico al gasto corriente, en servicios personales y adquisiciones, y s6lo
.8% al de capital, con disminuciones marginales en obras publicas (-.14%)
y en el pago de amortizaciones (-.17%). La inversién publica, reprimida
en 1971, aument6 en total 41%, en el gobierno 61% y en el sector paraes-
tatal 29%, con lo que apenas se regresaba, en algunas ramas, a los gastos
reales de 1970, aunque algunos sectores seguian deprimidos, como la in-
version en carreteras y demds obras en infraestructura, aunque el rubro
agropecuario fue de los mas favorecidos, como el fomento industrial y los
gastos en educacion.

Un resumen de la orientaciéon y las modalidades del gasto publico
para 1972 seria el siguiente: el crecimiento de las erogaciones estatales
de poco mas de 16%, estuvo concentrado en més de 60% en el sector ad-
ministracion central, principalmente en educacion y fomento agricola,
a través del gasto en transferencias, inversiones financieras, subsidios y
servicios personales, en ese orden. El restante 40% del crecimiento fue
realizado por el sector paraestatal, el grueso en servicios personales
y adquisiciones, en los rubros de seguridad social, fomento agricola y
otros gastos sociales. Destaca la disminucion en el servicio de la deuda de
ese ano, en 1.36% del sector paraestatal. Los resultados macroecondémicos
de 1972 fueron favorables.* El 1B crecié 7.3%, principalmente en las ac-
tividades industriales y el comercio, las exportaciones crecieron a 14.5%,
aunque las importaciones lo hicieron 15.2%, después de una disminucion
de -4.6% el ano anterior, por lo que el déficit en cuenta corriente subid
19.2%, por el efecto combinado de las compras al exterior y el pago a los
factores del exterior, en 15.4% adicional. Pero el crecimiento del pIB se
debi6 al incremento de 8.2% en el consumo y 42% de recuperacion de la
inversion publica.*® En el 111 Informe de Gobierno se evaluaba asi:

32 Para una presentacién oficial de los resultados del afio, “La economia mexicana en 1972, Carta
de México’, en: Comercio Exterior, vol. xx111, 1973, p. 36-39.
33 Datos del Banco de México y la spp, Informacion econémica y social bésica, 1977.
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El rapido crecimiento de la demanda de bienes y servicios durante 1972 constituyo
el motor principal de la reanimaciéon econémica. A ella concurrid, fundamental-
mente, la demanda ejercida por el sector publico a través de los incrementos en el
gasto. La inversion privada aument6 también aunque a un ritmo menor, debido tan-
to a factores subjetivos como a limitaciones en la capacidad del aparato productivo.
Merced a la orientacién que imprimimos al crecimiento econémico, el consumo se
vio fortalecido por el mayor ingreso de las clases trabajadoras y la multiplicacién
de las fuentes de operacion. El empleo intensivo de mano de obra en el campo y la
ejecucion de inaplazables proyectos de utilidad social contribuyeron, decisivamente,

a este incremento. >

El problema, entonces, para 1973 era consolidar el crecimiento y avanzar

en los programas estratégicos de gobierno. Un presupuesto de correccion

y ajuste, con propositos de promocion y distribucion, segun se sefialo,

otra vez, en la exposicion de motivos. Un poco antes, en el mismo II In-

forme de Gobierno, se explicaban los propésitos de largo alcance en la

orientacion del gasto: La inversién publica federal

contempla el equilibrio entre las inversiones promotoras del desarrollo y las que se
identifican en forma directa con el bienestar social y la elevacion cultural del pueblo.
Forma parte de una proyeccion integral a largo plazo que considera seis anos de
actividad y permite el cumplimiento del programa de gobierno. Hemos estimado
una tendencia con incrementos anuales superiores al 30 por ciento en promedio; la
inversién publica alcanzard niveles nunca antes ejercidos... Las metas economicas
que nos hemos trazado son eminentemente cualitativas. Hemos creado las bases,
a casi dos afos de gobierno, de un desarrollo que permite una mejor distribucion
del ingreso; que corrige gradualmente los desequilibrios sectoriales y regionales;
hace posible un mejor aprovechamiento de nuestros recursos humanos y materiales;
eleva la eficiencia del aparato productivo; fortalece el mercado interno y, al mismo
tiempo, nos permite ser mas competitivos en el exterior; reduce el ritmo de nues-

tro endeudamiento externo y moviliza recursos crecientes para lograr un progreso

34 “Tercer Informe de Gobierno’, en: Informes Presidenciales de Luis Echeverria Alvarez, Biblioteca
de la Gran Comision de la Camara de Diputados, parrafos 351 y 352, p. 79-80.
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mejor compartido y més independiente, realizado dentro de la libertad y regido por
5

la justicia.®
En consecuencia, frente a las voces, opiniones y disputas que clamaban
por una menor intervencion en economia, por una regulacion del creci-
miento del gasto, al considerarlo excesivo, el discurso presidencial insis-
tia: “Evidentemente, en México el gasto ptblico no es ni ha sido nunca
excesivo. Es notoriamente insuficiente para atender las demandas colec-
tivas y, como qued6 probado en este ejercicio, su impulso resulta indis-
pensable para mantener el ritmo y la continuidad del crecimiento”*

Bajo estas consideraciones, estructurales y de coyuntura, el gasto ejer-
cido del sector publico en 1973 aument6 22% a precios constantes, pero
la estructura y jerarquizacion de los incrementos son diferentes. En 1973,
de los 22 puntos, 15 correspondieron al sector paraestatal, los restantes
al gobierno. Una evolucion completamente distinta en la administracion
y direccién del gasto. En este ailo, el gasto en territorio conservo su cre-
cimiento en menos de 1.5%, concentrado en los mismos sectores, y los
mismos problemas de regresion marginal en las obras de integracion te-
rritorial, pero en el gasto total dirigido a la poblacién disminuy6 conside-
rablemente. Frente a 7.8% de 1972, este afio s6lo crece en conjunto 1.8%,
aunque la educacion continta con una tasa de crecimiento de 5.8%, un
poco menor al aflo anterior, pero en esta ocasion existen tasas negativas
al fomento de las actividades agricolas y a los apoyos industriales. Tam-
bién los gastos de la soberania del Estado tienen otro comportamiento,
ahora crecen a un respetable 2.5%, merced a la reestructuracion de la ad-
ministracion fiscal, y la disminucion en las participaciones a estados y
municipios. El sector paraestatal, por su parte, crecié 15%, sobre todo en
el fomento a la agricultura y otros gastos (7.9% conjunto), y un magro
7% en la seguridad social de los trabajadores del Estado. El servicio de
la deuda de las empresas y organismos controlados este aflo aumenté en
casi 4%.

% “Segundo Informe de Gobierno’, op. cit., parrafos 84 y 89, p. 39-40.

3 “Tercer Informe de Gobierno’, op. cit., parrafo 386.
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La clasificacién econdmica indica que el crecimiento del gasto paraes-
tatal fue distribuido en 7.5% de gasto corriente, en la adquisicion de obras
para conservacion, en obras publicas (2.14%) y en el pago de amortizacio-
nes; mientras que 90% del gasto de gobierno se aplico en gasto corriente,
transferencias, servicios personales y participaciones, solo .9% en obras
publicas, pero -.8 en subsidios e inversiones financieras.

En 1973, el mayor incremento del gasto fue administrado por el sec-
tor paraestatal, en adquisiciones y servicios de personal, en obras publi-
cas y amortizaciones, mientras que el sector gobierno también orient6
el crecimiento hacia las transferencias y los servicios personales. Como
en los afios anteriores, dentro del gobierno, la educaciéon continu6 con
tasas de crecimiento constantes y significativas, pero el fomento a la
agricultura, otra constante del periodo, no se realizo a través de las ofi-
cinas centrales del gobierno, sino a través de los gastos de fomento de las
empresas paraestatales. Destaca el crecimiento del pago de amortizacio-
nes en los organismos y empresas controlados, lo que se observa en el
crecimiento del gasto no programable en 1973, 26.5% frente a 1.96% en
1972, tanto en las participaciones como en el servicio de la deuda, y
en el programable, la menor participacion del gobierno (12%) frente a
29% de crecimiento en las paraestatales. En suma, mayor gasto, dirigido
por el sector paraestatal, en el fomento a la agricultura y otros sectores, la
deuda y las participaciones, y en el gobierno, en el gasto corriente de los
servicios educativos y la administracion fiscal.

El tercer momento del presupuesto propulsor es 1975, una paradoja,
sin duda, después de la moderacion del gasto en 1974 y de la espiral in-
flacionaria iniciada dos afos antes. Este afio es el climax del fine tunning,
también su limite. Es el mayor crecimiento del periodo, 24%, y cuando
la proporcion con relacién al PiB superé 40% en total. Un presupuesto
extrano, en las condiciones macroeconomicas observadas en 1974, que de
seguir con los argumentos de 1971 o0 1973, hubiera determinado otro pre-
supuesto moderado, o relativamente austero, pero no, al contrario, pese
a una inflacién de 23.6%, similar al afio anterior, pero un significativo
aumento en la deuda publica, de 7 070 mdd a 9 975 a diciembre de 1974,
y un salto de 3.5% a 6% del déficit fiscal con relacién al piB. Por eso, aun-
que los indicadores senalaban agudizacion de los desequilibrios basicos,
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incluyendo un saldo negativo en la balanza de mercancias y servicios de
2558 mdd, poco més del doble de 1973 (1 175), los egresos gubernamen-
tales ejercidos crecieron mds. ;Por qué? La respuesta no sélo refleja in-
consistencia argumental, o pragmatica, como podria desprenderse de una
logica incrementalista, o del seguimiento de las razones del presupuesto
moderado de 1974, la respuesta no es posterior a encontrar la inconsis-
tencia, sino es anterior, se encuentra en el mismo disefio presupuestal y
en la racionalidad politica del gobierno: de manera general, en la dismi-
nucidn del crecimiento del piB en 1974, 5.9%, frente a 8% de 1973. La
logica operaba mas o menos asi: si el crecimiento de los precios era una
tendencia irreversible, cualquier disminucion del gasto publico tendria
efectos marginales en la inflacion, pero sustanciales en la oferta y en los
niveles del bienestar social, por tanto, si pese a todo los precios seguirdn
creciendo por causas externas e internas, de alineacion de precios y tarifas
publicas, de rezagos en la productividad por cuellos de botella y obsta-
culos a la productividad, mejor reordenar la estrategia antinflacionaria
incrementando la inversion y el gasto en sectores prioritarios y evitando
rezagos en la distribucion causados precisamente por la inflacion. En el v
Informe de Gobierno se anunciaba asi:

Nuestra lucha contra la inflacién serd aplicada con toda energfa y durante el tiempo
que sea necesario, pero sin alterar nuestros objetivos sociales basicos. Para lograrlo
confirmamos el programa econémico y social basado en los siguientes lineamientos:
una nueva politica de financiamiento del desarrollo apoyado en el racional incremento
de los ingresos del Estado; una planeacién y control més eficaz del gasto publico, para
frenar su déficit inflacionario y financiarlo con base en la disponibilidad de recursos
corrientes y crediticios sanamente disponibles en nuestra economia, que atienda a las
prelaciones que la coyuntura exige, y sea un factor basico de promocion del desarrollo
con justicia social. De este modo, el presupuesto de 1975 serd un instrumento pode-
roso de direccion de la actividad econdmica al atender unicamente aquellos gastos
que puedan ser financiados con recursos propios y con el crédito interno y externo
no inflacionario... Si en la lucha contra la inflacién no se propiciara sustancialmente
el aumento en el ahorro y la inversion productiva, se podria provocar el sacrificio de
algunos de nuestros objetivos principales. No podemos busca la estabilidad de pre-

cios a costa de la politica de empleo, de acentuar la desigual distribucién del ingreso,
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ni mucho menos de postergar la lucha por manejar con mayor libertad y autonomia
nuestros recursos. El desarrollo del pais no debe detenerse. Est4 fincado sobre la uniéon
inseparable del progreso econdmico y la justicia social y ha de traducirse en activida-

des creativas y constructivas.>’

La tension entre la politica anti-inflacionaria via politica de redistribucion
es permanente en el discurso. Ahora sabemos que el financiamiento del
gasto no dependi6 de recursos internos, que los ingresos propios nunca al-
canzaron a cubrir el déficit fiscal, y se sabia en el momento, pero a mediados
de 1975 ya se advertian las tendencias recesivas de la economia, por lo que
se utilizaron las clausulas de ampliaciones liquidas contenidas en el decreto
del presupuesto. Se entré en una suerte de entropia econdmica, donde a
mayores indicios de recesion y déficit, se correspondia con incrementos
adicionales en el gasto y la inversion publica en dreas vinculadas al cre-
cimiento estratégico, como por ejemplo energia eléctrica, hidrocarburos,
educacion y seguridad social, siderurgia. El aumento en el presupuesto, en
medio de tantos desequilibrios, de la desestabilizacion monetaria que llevo
a fugas de capitales de 378 mdd en 1973, 136 en 1974 y 460 en 1975, conti-
nuo en los propositos correctivos y distributivos. Otra vez, como en 1972 y
1973, corregir, promover y distribuir.

Sin embargo, el crecimiento de los egresos en 1975 tuvo dos caracte-
risticas importantes: el aumento con relacion al 1B, el maximo histdrico,
la concentracion paraestatal del incremento, y la profundizacion de sec-
tores prioritarios. El primero ya lo hemos comentado, en la metodologia
que se estime, en 1975 el presupuesto tuvo la mayor participacion en el
PIB, 40% en total. Un efecto numérico, sin duda, porque el crecimiento
se da sobre la base de un afio de austeridad relativa, pero también porque
entre los desequilibrios se observa la légica gubernamental de dirigir el
proceso econémico, mds en los momentos de crisis. La segunda caracte-
ristica retoma la de 1973, cuando el aumento estuvo comandado por las
empresas y organismos controlados presupuestalmente. En este afio, 15
de los 24 puntos de crecimiento se debieron al gasto en energia eléctrica

37 “Cuarto Informe de Gobierno”, en Informes de Gobierno, op. cit., parrafos 406 al 408, y 415-416,

p. 111-112.
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(4%), al fomento a las actividades productivas (7.25%), principalmente de
apoyos industriales (1.2%) y otros gastos de fomento (4.8%), y también en
la seguridad social de los trabajadores del sector. Los restantes 9 puntos
porcentuales del aumento, los utilizé el gobierno central en apuntalar el
gasto en electricidad (1.9%), en riego y reparticion del territorio y, sobre
todo, en el fomento a las actividades productivas (3.24%), en el fomento
agricola, apoyos a empresas comerciales e industriales, y otra vez, como
dos afos antes, en la administracion fiscal, aunque con disminuciones en
los gastos de la administracion del Legislativo y Judicial, las relaciones
exteriores y la direccion ejecutiva.

La clasificacion econémica distribuye los gastos segtin el objeto. El sec-
tor paraestatal destind el aumento mayor a los gastos de capital (9.85%)
de 15% en total, principalmente en obras publicas (6.28%) y el resto en
erogaciones, amortizaciones y servicios personales. El gobierno, por su
parte, dedico el mayor porcentaje a los gastos corrientes, de transferencias
en primer lugar (3%), participaciones (1.98%) y servicios personales. Los
gastos de capital del gobierno fueron en inversiones financieras (3.73%)
y subsidios.

La tercera caracteristica resulta de las dos anteriores: en 1975, el gas-
to en obras publicas, en subsidios y transferencias determiné el mayor
porcentaje de los incrementos en los dos sectores, pero mas en energia
eléctrica, hidrocarburos, siderurgia y en menor porcentaje en educacion
y seguridad social. En este afio se consolidan los sectores estratégicos
del gasto, algunos que incluso no habian crecido en los afos anterio-
res, como electricidad, y otros que mantuvieron sus tasas de crecimien-
to. Del mismo modo, por primera vez, el porcentaje del incremento en
gastos de capital se destina mayoritariamente a las obras, aunque el peso
de las transferencias en el gasto corriente del gobierno, y de los subsidios e
inversiones financieras en el del capital, sigan siendo fundamentales en el
sector gobierno.

El presupuesto-mecanismo: distribuciéon funcional del gasto

En los modelos macroecondmicos el presupuesto es una variable exdgena
que busca incidir sobre el nivel de la actividad econdmica, la distribucion
del ingreso o la gestion del ciclo. Esta es la vision cuantitativa del gasto,
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propia de la politica economica, o de los modelos prescriptivos que bus-
can determinar el crecimiento del Estado o la influencia de determinantes
especificos en la intervencion estatal en la economia. Desde luego, la can-
tidad es significativa, pero también la distribucion, la estructura interna, la
logica de asignacion de partidas, el establecimiento de prioridades y secto-
res estratégicos. El gasto no es la tinica forma de gobernar procesos, como
lo sefialamos mds arriba, es la forma monetaria de la incorporacién de
dmbitos y materias, actividades y relaciones, al control estatal. La anatomia
del gasto, esto es, su estructura, jerarquia y dindmica interna, proporciona
un acercamiento cuantitativo a la racionalidad econdmica del gobierno, no
sdlo al manejo de la macroeconomia, sino al ejercicio gubernamental.

El presupuesto es un mecanismo de gobierno, un instrumento que
puede ser usado de varias formas y con multiples objetivos. Pluralidad
de fines con un solo recurso, por tanto, un problema tipico de asignacion,
pero no hacia el equilibrio, sino a la afectacién de zonas y actividades, a
la sedimentacion de estrategias de gobierno. La incorporacion de parti-
das y rubros, la seleccion de objetivos prioritarios, la lenta transforma-
cién de la estructura interna del presupuesto, es parte de la dindmica de
la gubernamentalizacion: el esqueleto del Estado, como decia Goldscheid.
O mejor que un esqueleto, un mapa de placas presupuestales que lenta-
mente se acomodan, quiza, en las grandes crisis o las grandes reformas
gubernamentales, para formar geografias distintas de gobierno, atencio-
nes y afectaciones distintas, grandes modelos de Estado. Desde luego, esto
es observable si dejamos de ver el presupuesto como una variable de con-
trol macroeconémico, y lo analizamos como un instrumento de gobier-
no, un modo de afectar relaciones y actividades, una forma de incorporar
ambitos al Estado.

El presupuesto refleja tipos de Estado, o de gobierno. Por ejemplo, la
revision de Wilkie sobre el gasto publico en la época posrevolucionaria,
arroja tres etapas distintas en el mecanismo presupuestal:

« De 1870 a principios de la década de los treinta del siglo xx,
cuando el gasto en administracion representaba de 78% a 61%
del total, mientras que los gastos de promocion economica y so-
cial oscilaban entre 19% al 28% y 2.7% a 17%, respectivamente.
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La tendencia decreciente del gasto en administracién acompafia
la decadencia y formacion del gobierno liberal.

o De 1933 a 1960, cuando el crecimiento de los gastos econémicos se
empareja o supera a los administrativos.

o De 1960 en adelante, cuando los gastos administrativos representan
una porcién menor incluso que los gastos sociales.

El periodo de 1970-1976, en esta larga onda presupuestal, se encontra-
ria en la fase de crecimiento de los gastos economicos y sociales, sobre
los estrictamente administrativos; un periodo de consolidaciéon y cambio,
como se veréa después en la crisis de 1982 y los presupuestos determinados
por el servicio de la deuda. El problema de esta periodizacion es que estd
hecha sobre abstracciones, no indica nunca sobre qué se ejerce el gasto,
sino sobre una funcion presupuestal agregada. Asi, los gastos adminis-
trativos adicionan erogaciones de ejército, marina, relaciones exteriores,
legislativo, judicial; es decir, la administracién central, pero ésta no es una
funcion especifica, sino s6lo una suma de instituciones de gobierno. Algo
similar ocurre en la funcion, o el tipo de hincapié, como dice Wilkie, de
los gastos econdmicos, que son la suma de comunicaciones y transportes,
fomentos agricolas e industriales; o los gastos sociales, en educacion, sa-
lud, salubridad. La triple clasificacién por hincapié elabora definiciones
generales, pero no se queda ahi, al identificar la hegemonia de alguna de
ellas identifica etapas de una revolucion social, politica o econémica; la
etapa es tan difusa como la clasificacién, porque nunca sefialan sobre qué
ni con qué objetivos se gasta en periodos concretos, qué forma tienen los
gastos, en qué se usan, como se forman prioridades. Lo administrativo,
lo econémico o lo social del gasto no define sectores, ni dmbitos, ni ob-
jetivos, solo objetivaciones vacias, pero con fines politicos. Asi, sefialar
que en un periodo el gasto social fue superior al econémico o adminis-
trativo, le otorga una cierta “ventaja moral” o “ideoldgica” al presidente o
gobierno en turno, pero ésta es una utilizacién partidaria, no dice nada
sobre los objetivos del gobierno —como no sea la parte publicitaria de un
programa-, sobre su racionalidad, sobre la logica de articulacién entre el
presupuesto y otros mecanismos de gobierno.

55



Un frio monstruo racional

Para analizar el presupuesto como mecanismo de gobierno, uno entre
otros, es necesario cambiar el método. No articular partidas presupues-
tales por funciones generales, sino por objetos de gobierno, objetivos y
modos de uso de recursos. Para eso reclasificamos el presupuesto por fun-
ciones de la cuenta publica y recuperamos la presentacion matricial del
informe sobre el gasto publico 1979-1978 de la spp. Formalmente se pare-
ce a todas las clasificaciones funcionales, pero el criterio no es la funcion,
sino la relacion objeto-objetivo. Por ejemplo, el primer gran apartado,
el territorio. Se trata de gastos que tienen como objetivo la integracion
del territorio, a través de vias de comunicacion, de transporte, del estable-
cimiento de puertos maritimos y aéreos, de unificar el territorio nacional
con electricidad, correo, telégrafo. Es un trabajo sobre el territorio, como
lo definimos en la segunda parte de este trabajo, consecuentemente los
gastos que se dedican son parte de la estrategia general de integracion
territorial con los fines economicos y politicos ya senalados. Se trata de
convertir al territorio en una entidad organica, un objeto de gobierno,
pero también un instrumento porque el territorio puede ser repartido y
colonizado, es decir, sirve para los objetivos de distribucion y asignacion
poblacional. También es un factor que puede ser mejorado a través de
obras de riego, de desmonte. Los gastos en el territorio manifiestan el tra-
bajo sobre los objetos de gobierno, la formacion y jerarquizacion de los
objetivos. Esto no se observa en las clasificaciones objetivistas. Nuestra
segunda agregacion es la poblaciéon, como conjunto viviente y entresijo
de relaciones economicas. Por eso, incorporamos los apartados que tie-
nen como proposito la formacion de los individuos, en la educacion, el
deporte y la cultura, la vigilancia sobre su salud y la prevision de riesgos,
y también el impulso de sus actividades comerciales, industriales, agrico-
las, forestales. Gastos sobre la poblacion, con propositos diversos, desde la
formacion hasta el fortalecimiento de sus actividades economicas. Por ul-
timo, los gastos en la soberania parecen corresponder a los administrati-
vos, y asi es, pero con una salvedad: no son gastos para administrar, sino
son los gastos propios de la soberania del Estado, la division de poderes,
el ejercicio de la violencia, el aval en ultima instancia; son los gastos del
aparato del Estado, no de la administracion de las cosas.
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El andlisis del presupuesto como instrumento de gobierno del terri-
torio, la poblacion y el aparato del Estado, nos proporcionara la relacion
entre la estructura del gasto por objeto de gobierno, y la multiplicidad
de fines establecidos, su jerarquizacion y permanencia. La incidencia,
también, se observara en el tipo de gasto, contemplado en la clasificacion
economica, cruzandolo con las de objeto-objetivo. La exposicion sigue las
particiones del gasto del sector publico consolidado, el gobierno federal,
con las tres agregaciones, y los organismos y empresas controladas presu-
puestalmente.

Gobierno central
La composicion de los gastos del gobierno central en el periodo 1970-
1976, tiene tres caracteristicas relevantes:

+ Una progresiva disminucion del gobierno en el gasto del sector
publico, en favor de las empresas y organismos de control presu-
puestal.

« Una relativa estabilidad de los gastos en el territorio, acompanados
de una redefinicion de las prioridades en los ultimos afnos del pe-
riodo.

« Una redistribucion interna de los gastos, en la que la tendencia des-
cendente de las partidas de la soberania, se transfieren a los gastos

en la poblacion.
Gasto del gobierno central

Gobierno central Poblacion Soberania

Participacion Participacion Participacion Participacion

Fuente: Informacion sobre gasto pablico, 1969-1978, Spp.

57



Un frio monstruo racional

Territorio
El trabajo gubernamental sobre el territorio se realizé en tres vias, se-
gun el destino del gasto: integracion, mejoramiento y reparticién. Es la
doble cualidad del territorio, objeto de gobierno, para formar una en-
tidad orgénica, es decir, un espacio cruzado por redes de comunicacion,
de transporte, de energia, con nodos, puertos o terminales, desde los
cuales repartir la circulacién econdémica y politica. La integracion es un
complejo econémico, a través de la generacion de obras de infraestruc-
tura, en el sentido clasico del gasto estatal, es decir, generar las condi-
ciones materiales para la valorizacion del capital (o de bienes publicos
que generen externalidades), o, mas sencillamente, en la terminologia
de la época, de la remocion de obstaculos estructurales del desarrollo,
en la lucha contra la inflacién, por ejemplo, pero también de objetivos
politicos, como la extension del poder central en los territorios aislados,
en las comunidades dispersas, en los centros de poblacién atomizados.
El mejoramiento del territorio cumple también dos objetivos, econd-
micos y politicos. El primero es evidente, en las ancestrales demandas
campesinas sobre la erosion de tierras, la salinizacion, el acaparamiento
del agua; y también politicos, pues mediante los trabajos sobre cuencas,
distritos de riego, se incorpora la organizacion del trabajo agrario a la
supervision del gobierno, mediante la seleccién de los distritos, los eji-
dos, los técnicos agropecuarios, etcétera. En el caso de la reparticion de
la tierra y la colonizacidn, el territorio es mas que nada un instrumento
de control poblacional, de atencion de demandas ejidales y de redistribu-
cién delos asentamientos humanos en zonas alejadas, con densidad de po-
blacién baja. Un mecanismo de despresurizacion politico-demografica.
El objetivo de integracion territorial sigue una tendencia decreciente
en el total del gasto, pues mientras en 1970 representa 13.65% del gasto
del gobierno federal, en 1976 era de 12.85%, con un minimo de 12.11%
en 1974. Las redes de transporte fueron los sectores mas importantes, en
primer lugar, carreteras y ferrocarriles, en segundo, los puertos aéreos y
maritimos y en tercero los medios de comunicacion, correos, telégrafos,
telecomunicaciones. La energia eléctrica fue el sector de revalorizacion
mas significativa. Hasta 1973, el gasto en electricidad fue disminuyendo
su proporcion en el total, con tasas de crecimiento incluso negativas; a
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partir de 1974, las inversiones financieras en el sector crecieron mas rapi-
do que el gasto total. Fue parte de una reestructuracion general de las
prioridades gubernamentales, en los primeros afios, las transferencias a
los sectores agricola y comerciales, y en la educacidn, en los ultimos tres,
mas alld de los presupuestos de estabilizacion, crecimiento sostenido en
energéticos, electricidad, hidrocarburos, mineria y siderurgia. Lo contra-
rio sucedio en los gastos en vias de transporte, pues en los primeros tres
anos su proporcion se sostuvo, y en los ultimos empezé a decaer en pro-
vecho de los energéticos.

Los gastos en el mejoramiento del territorio se realizan a través de las
obras de riego. Su importancia relativa en el gasto aumenté en todo el
periodo. En 1970 era de 3.75%, en 1976, 4.65%, con un maximo de 4.92
en 1973. Lo importante de este gasto es su efecto multiplicador inmediato,
pues son gastos de capital en obras publicas fundamentalmente, a diferen-
cia de otros, como los de correos y telégrafos, en que son gastos corrientes,
de servicios personales y generales, o de electricidad que son inversiones
financieras en su mayoria. En el caso del riego, como en ferrocarriles y
carreteras, son obras de fomento directo a la productividad.

Los gastos en el reparto y la colonizacion también aumentaron de ma-
nera sostenida su participacion en el total, de .25% en 1970, a .52 en 1973
y .43% en el presupuesto de la crisis fiscal de 1976. Son gastos corrientes,
casi todos en servicios personales y generales, para realizar las tareas de
vigilancia, investigacion y ejecucion de los planes de asentamientos hu-
manos y de reparto agrario. No tienen incidencia inmediata en la produc-
tividad del campo, son gastos de control politico de la poblacién.

Poblacion

Los gastos en la poblacion tienen cuatro objetivos: la formacion de las
habilidades, los conocimientos, valores y subjetividades de los indivi-
duos; la vigilancia de la salud; la prevencién de los riesgos sociales, y
el fomento de las actividades econdémicas. Los tres primeros atienden
los denominados gastos sociales, aunque en realidad son gastos especi-
ficos que surgen en circunstancias y épocas diferentes, y segiin objetivos
particulares. Asi, por ejemplo, la conformacién de un sistema nacional
educativo y la incorporacién de una placa permanente en el presupuesto
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nacional, mas o menos estable en largos periodos, anteceden con mu-
cho a los gastos en salud y a los de la seguridad social, en sus diferen-
tes rubros, desde la poblacion asalariada, a los trabajadores del Estado
y miembros de las fuerzas armadas. El caso de los gastos en fomento y
ayuda alas empresas comerciales e industriales y los gastos en regulacion
comercial, por ejemplo, son gastos econémicos en otras clasificaciones,
pero en realidad son transferencias a las actividades productivas. Tienen
un objetivo y una forma totalmente distinta de los gastos en carreteras
o ferrocarriles, o en energia; en primer lugar son transferencias, o sub-
sidios, no son obras publicas ni inversiones; en segundo lugar, el objeto
es diferente, se destinan a las actividades econdmicas de la poblacion,
mientras que los otros trabajan sobre el territorio, su integracién o me-
joramiento. Una de las caracteristicas de estos gastos, ya observada en
los presupuestos de estabilizacion o crecimiento, es su gran flexibilidad.
Enlos periodos de retraccion disminuyen mas que el promedio, lo con-
trario sucede en los presupuestos de promocion. Sin duda, se debe a su
forma: transferencias, erogaciones no mercantiles, por tanto, altamente
discrecionales. Una de las conclusiones generales de los presupuestos
de este periodo es que utilizan las transferencias como los pivotes del
control presupuestal, reduciendo entonces el impacto de los recortes o
los aumentos en la produccion y la productividad de la economia. Ade-
mas de dificultar la planeacion presupuestal y la fijacion de metas y ob-
jetivos de largo plazo.

En los analisis sobre los gastos publicos se pasa de largo un aspecto
central: ;qué significa el hecho de que una proporciéon importante del gas-
to del gobierno federal, aproximadamente el 50% en el periodo que estu-
diamos, se destine al gasto en la poblacion? Serian presupuestos sociales,
en la mayoria de las respuestas, calificando ideoldgicamente a los respon-
sables del presupuesto, al gobierno y a los partidos que lo definieron, sin
embargo, esta es una lectura ideoldgica o partidaria, pues se contenta con
la abstraccion de lo social, sin especificar el qué se gobierna, qué se ha
introducido en el presupuesto. Pareceria que el dedicar 15% de los gastos
del gobierno en la formacién de los ciudadanos, 4% en salud, 8% en se-
guridad social, en promedio, no significa otra cosa que un destino social
del gasto, diferente de uno administrativo o econémico (aun sabiendo que
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parte de este gasto “social” tiene componentes administrativos y econdmi-
cos). Pero ;qué es la formacion, la salud, la seguridad convertidos en gasto
publico, qué significa que las actividades economicas de la poblacion se
introduzcan en el presupuesto del Estado? De otro modo, ;qué es la for-
macion del individuo, el seguimiento de su salud, la garantia de seguridad
ante el infortunio, sino aspectos de la vida de la poblacién? ;Y cudndo y
por qué la vida se ha presupuestalizado, cuando, por qué y con qué prio-
ridades el gobierno ha introducido los objetivos de control de la vida en la
fiscalidad? Desde luego, éste no es un trabajo sobre gubernamentalizacion
de la vida ~que debe hacerse—, pero si uno sobre la racionalidad del go-
bierno en un periodo especifico, y en este periodo se acentiia un proceso
iniciado en los afnos veinte, para incorporar al presupuesto cada vez mas
aspectos de la vida de mas y mas sectores de la poblacion. A través del
presupuesto se introduce la vida en la macroeconomia: una economia de
la vida es parte de la racionalidad gubernamental que estudiamos, no sélo
gastos sociales en el presupuesto.

Los gastos en la poblacién aumentaron su participacion entre 1970 y
1976. De 46.12% en 1970, a 53.6% en 1973, para estabilizarse cerca de 50%
en los ultimos tres afos. Sin embargo, su composicion interna cambio. El
rubro mds importante, las actividades econémicas, registré grandes mo-
vimientos. De 20% en los dos primeros anos, hasta 27 y 25% en los tres
intermedios, para regresar al nivel inicial en 1976. Se explica por su forma,
las transferencias, y la gran discrecionalidad que representan. Los sectores
mas favorecidos confirman esta apreciacion, tanto en la oscilacién como
en la discrecion. El fomento agricola fue el rubro més revalorado. En 1970
representaba solo 3% del gasto total, en 1975 llegd a 13 para situarse en 6%
al final del periodo. Los apoyos a las empresas industriales tuvieron una
tendencia decreciente sostenida. Iniciaron con 12.51% en 1970, y termi-
naron en 5.9% en 1976; la variabilidad también fue patente en otros gastos
de fomento, que pasaron de 2.46% en 1970 a 7.64 a mitad del periodo y
regresaron a 1.22% en el ultimo presupuesto estabilizador. Los gastos en
educacion, por el contrario, tuvieron poca variacion, siempre entre 14%
y 15% del total, aumentando marginalmente en las reducciones presu-
puestales de 1971, 1974 y, sobre todo, 1976, cuando tuvieron su maximo
del periodo, 16.91%. Prioridad, sin duda, del gobierno, pero jerarquizada
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a su interior, pues mientras los gastos en educacion preescolar y secun-
daria se mantuvieron estancados, incluso con disminuciones reales, los
gastos en universidades e instituciones de educacion superior fueron en
aumento, iniciando con 2.26% en 1970, y terminando con 5% en 1976.
Lo contrario sucedid en la participacién de la ensefianza primaria, y la
normal, cuya participacion llegé a ser insignificante en el tltimo afo. Los
gastos en salud y seguridad social se movieron alrededor de 4% y 8% en
todo el periodo, sin alterar sustantivamente ni su jerarquia en el total, ni
su distribucion interna.

Soberania

Los gastos en soberania resultan del monopolio de la violencia legitima,
dela division de poderes y las relaciones externas, de la administracién de
justicia y la recaudacion fiscal, y los derivados de la deuda del Estado, los
de deuda soberana, en cuanto estan respaldados por la existencia mis-
ma del Estado y el regulador del sistema de pagos. En términos fiscales,
la soberania toma forma de gastos militares, politico-institucionales, de
justicia y administracion fiscal, y la deuda publica. Son gastos soberanos,
y no meramente administrativos, pues el objetivo es reproducir las condi-
ciones de la soberania del Estado, a través de la violencia, la tributacion,
la legislacion, ejecucion y sancion de los delitos. Es decir, los gastos en
soberania son los que sostienen la unidad artificial del Estado. Una de
las tendencias histdricas en la fiscalidad es la disminucion relativa de es-
tos gastos, para indicar la incorporacion de otro tipo de racionalidades
y objetivos en la funcion del gobierno. Mientras los gastos en soberania
fueron los determinantes, como lo registran todas las historias fiscales,
el dispositivo de la soberania era hegemonico, y el gobierno estaba ce-
rrado en el circulo de la soberania, es decir, de la promulgacion de la
ley a la garantia de su cumplimiento; cuando los presupuestos incor-
poraron los gastos en la poblacion y en el mejoramiento del territorio,
los objetivos del gobierno fueron mdltiples, y se incorporé la vida de
la poblacion y la utilizacién econdmica del territorio para gobernar. En
el periodo que estudiamos, siguio la reduccion relativa de estos gastos, al
pasar de 35.53% en 1970 a 32.87% en 1976, con caidas a 29 y 30% entre
1972 y 1975, para situarse en 32.87% al final. Dos aspectos se destacan
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en esta tendencia: en primer lugar, la disminucion del pago de deuda en
todos los afios, pero su recuperacion al final, sin duda alimentado por el
crecimiento absoluto de la deuda publica que se vera a continuacion; y la
revaloracion de la administracion fiscal en los gastos soberanos, al pasar
de 5% a 10% de manera sostenida en el periodo.

Sector paraestatal

El sector paraestatal fue el eje de los movimientos presupuestales. Su
importancia relativa en el sector publico crecié durante todo el periodo,
hasta llegar a 59% del total, pero su proporcion marginal crecié mas,
al absorber gran parte de los incrementos en los afios de expansion del
gasto publico, particularmente en 1973 y, sobre todo, 1975. En 1976,
el gasto del sector paraestatal se repartia en 26 empresas y organismos
sujetos a control presupuestal, después de que en 1973 se incorporaron
9,y en 1975, uno, el Instituto Mexicano de Comercio Exterior. La clasi-
ficacion administrativa asigna los gastos en las entidades y proporciona
informacion sobre el cambio en las prioridades y la definicion de sec-
tores estratégicos en la economia, o el cumplimiento de los objetivos
gubernamentales.*®

El presupuesto populista

La caracteristica de los gastos de promocién econdmica, ya observada
en los presupuestos de estabilizacion o crecimiento, es su gran flexibi-
lidad. En los periodos de retraccion disminuyen mas que el promedio,
lo contrario sucede en los presupuestos de promocién. Sin duda, se
debe a su forma: transferencias, erogaciones no mercantiles, por tan-
to, altamente discrecionales. Una de las conclusiones generales de los
presupuestos de este periodo, es que utilizan las transferencias como
los pivotes del control presupuestal, reduciendo entonces el impacto
de los recortes o los aumentos en la produccion y la productividad de la
economia; ademas de dificultar la planeacion presupuestal y la fijacion de
metas y objetivos de largo plazo: ésta es la verdadera forma del populismo;

38 “Las cifras de cada entidad incluyen los subsidios y las aportaciones del Gobierno Federal’, Infor-

me sobre el gasto publico, 1969-1978, spp, p. 69, nota a.
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la utilizacién discrecional de los aumentos en el gasto publico. ;La razén
de su legitimidad deteriorada? En los presupuestos promotores, la legiti-
midad aumenta por el despliegue discrecional de los recursos en las trans-
ferencias y subsidios; lo contrario sucede en los presupuestos restrictivos.
Legitimidad variable con presupuestos diferentes; junto a esto, prioridad
de los gastos en educacién y salud, en agro e infraestructura al final del
sexenio. Al final del sexenio, cuando ya los signos de debilitamiento de la
estrategia eran muy visibles, se mantuvieron los crecimientos del gasto
en educacion superior y en el agro; pero también se favorecié un reor-
denamiento de la jerarquizacion del gasto a favor de la infraestructura,
principalmente eléctrica y petrolera, aso como en el equipamiento de la
integracion nacional caracteristica del modelo reticular del territorio.

INGRESOS PUBLICOS

No podemos aceptar que aumente el ritmo del endeudamiento con el exterior. De-
bemos esforzarnos por aumentar las exportaciones para nivelar la balanza comer-
cial. No podemos seguir subsidiando a determinados renglones de actividad a costa
de endeudar al pais. Tenemos la obligacion de captar los recursos internos adiciona-
les para lograr el equilibrio presupuestal, la redistribucion de ingresos entre la po-
blacién y la mejor distribucion de los ingresos tributarios entre municipios, Estados
y federacion. Es decision del senor presidente Echeverria no continuar por la senda
peligrosa del incremento en el endeudamiento externo. Desde hace varios afios se
ha venido reconociendo la necesidad de corregir dicha tendencia. Se ha considera-
do que la estructura fiscal ha resultado poco flexible para sostener una politica so-
cial més amplia, que permita dar educacion a nuestros hijos, capacitacion técnica a
nuestros trabajadores y bienestar a los grandes sectores del pais. Sabiamos que, para
promover desde su base el desarrollo, el Estado deberia contar con una proporcién
mas alta de los recursos que genera la comunidad y reducir el consumo suntuario,
los dispendios de los mexicanos en el extranjero, la especulacion y diversas formas
de ostentacién que, a mds de ofender al pueblo, reducen la expansién econdmica.
Teniamos conciencia que para impulsar el dinamismo de nuestro crecimiento, se-

ria necesario tomar diversas medidas graduales, pero firmes, tendientes a sanear el

64



Tercera parte. Recursos de gobierno

sistema recaudatorio, combatir el contrabando y distribuir con mayor justicia los

gravamenes fiscales.®?

La reforma fiscal era una condicion asumida del desarrollo de los pro-
gramas gubernamentales. El diagndstico era suficientemente claro: la
tendencia al déficit fiscal y al endeudamiento externo, era causada por
una carga fiscal baja y una legislacion que permitian la evasion, con de-
pendencia excesiva de los impuestos mercantiles y una administracion
fiscal ineficiente. Los diagndsticos del nuevo gobierno estaban fundados
por una serie de estudios realizados a principios de los anos sesenta,
particularmente el Informe Kaldor,** en el que se condenaba la excesi-
va proteccion al capital, el sistema cedular*! y una carga tributaria muy
baja con relacién a otros paises con el mismo nivel de desarrollo. El
diagnostico, los objetivos y las lineas de la politica fiscal eran muy cla-
ros. Sobre ellos, el consenso era relativamente amplio.*? Sin embargo,
la tributacién no es una relacion técnica, tampoco una imposicion,* es
un conjunto de acciones que afecta otras acciones, lo que implica distin-
tas formas de resistencia y contradiccion. La conduccién de una conduc-
ta, como puede definirse una relacion de gobierno, no esta garantizada,
esta determinada solo por la relacion de fuerzas que define al poder.
El diagnostico es un punto de partida, previamente condicionado por
las disputas internas en el aparato gubernamental, pero el desarrollo de la
politica fiscal, tanto en sus aspectos legislativos como administrativos,
recaudatorios o judiciales, es un proceso plagado de contradicciones, de
antagonismos, de acuerdos puntuales y diferencias de fondo. La tribu-
tacion, en este sentido, es otro mas de los puntos de ejercicio del poder,

% Hugo B. Margain, “Declaracién del Secretario de Hacienda y Crédito Publico sobre la politica
economica del nuevo gobierno de México”, en: Comercio Exterior, diciembre de 1970, p. 983.

40 Nicholas Kaldor. “Las reformas al sistema fiscal en México’, en: Comercio Exterior. México, abril
de 1964, p. 215-225.

41 El sistema cedular consiste en gravar segun la fuente de ingresos, con tasas impositivas distin-
tas para cada fuente, o cédula fiscal.

2 Los debates eran de énfasis, entre propiciar la acumulacién de capital o la distribucién del ingre-
so, pero no de objetivos, tampoco se discutia la necesidad de incrementar la carga fiscal, reducir
evasiones y revisar el sistema cedular.

43 Aunque el término impuesto todavia tiene la carga semantica de la exaccion violenta de los
regimenes despoticos.
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un frente donde la legislacion resulta menos de la soberania del Estado,
que de los conflictos entre fuerzas sociales y politicas. La tributacion es
una relacion de fuerzas, los resultados juridicos o administrativos son
s6lo un momento de los enfrentamientos, o de las negociaciones. El
diagnostico del nuevo gobierno en 1970 era apenas un elemento de su
definicion estratégica, las leyes de ingresos, las “misceldneas fiscales” de
los anos subsiguientes seran otras batallas, con otros dispositivos técni-
cos y politicos, con otras denuncias o acuerdos ideoldgicos y fiscales. La
tributacion es una restriccion a la estrategia gubernamental, segin po-
dria establecer cualquier problema de optimizacion, pero es también un
instrumento, un modo de alentar, incidir, concitar o negar acciones, no
s6lo un modo de recaudar ingresos. Las exenciones, las deducciones, los
tratamientos particulares, los subsidios fiscales, todos son parte de una
utilizacion tactica del impuesto, como forma de promocion de activida-
des, instituciones o conductas. Aumentar el ingreso disponible, exentar
de pagos a industrias nuevas y necesarias, alentar zonas libres, imponer
aranceles, todos son objetivos y mecanismos especificos, y no necesaria-
mente unicos, en el disefio de programas gubernamentales. Por tanto,
una reconstruccion de la fiscalidad en el periodo 1970-1976 debe con-
siderar los dos elementos basicos de la politica fiscal, el recaudatorio y
el incitativo, como politica de ingresos y como instrumento de conduc-
cion, orientacién, promocion o negacion de actividades, pero dispues-
tos siempre sobre una relacion de poder, en donde las resistencias, las
contradicciones, las batallas siempre estan presentes. Los resultados de
la incitacion gubernamental y de la obligacion de tributar se modelan,
en consecuencia, por la ley y la resistencia, por el conflicto y el acuerdo.
Una breve historia de las adecuaciones a la legislacion fiscal del periodo
1970-1976 muestra la triple cara de la relacion tributaria: la recauda-
cion, la incitacion y el conflicto.

Las modificaciones fiscales

La reforma fiscal ha sido un proposito recurrente del gobierno mexi-
cano. Desde la segunda guerra mundial, las modificaciones a la tribu-
tacion han sido permanentes. Hasta antes de 1970, pueden encontrarse
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por lo menos dos momentos reformadores, de 1947 a 1949,* de 1962
a 1965.% Entre 1947 y 1949 se establecieron las delegaciones regionales
de impuestos, se reorganizo la Secretaria de Hacienda, se crearon meca-
nismos de consulta econdmica y fiscal entre el gobierno y el capital pri-
vado, se modificaron los mecanismos de coordinacién hacendaria entre
la Federacion, estados y municipios, por ejemplo, la supresion de la cuo-
ta adicional federal sobre impuestos locales, el Plan de Arbitrios, para
distribuir todos los gastos publicos, y se derogaron algunas modalidades
dispositivas, como el impuesto al timbre de compraventa y, sobre todo,
se crearon nuevas figuras tributarias, como el impuesto sobre ingresos
mercantiles, el impuesto sobre utilidades excedentes a 15% del produc-
to, los aranceles con cuota especifica y ad valorem y la sobretasa de 15%
al impuesto sobre exportacion.*®

La reforma de finales de los afios cuarenta es una reforma organi-
zativa en los aspectos relativos a la estructura interna de la secretaria,
la delegacion de funciones y responsabilidades, y, sobre todo, en cuan-
to a la coordinacién extraparlamentaria sobre la politica econémica y
fiscal. La consulta permanente al capital privado sobre las directrices
de las finanzas publicas se convirti6 en una tradicién no escrita de la
sancion juridico-politica de la fiscalidad. Por otra parte, las reformas
sustantivas, como los ingresos mercantiles, el impuesto sobre utilidades
o los aranceles, réapidamente encontraron lagunas suficientes para redu-
cir su importancia recaudatoria. En 1955 se realizaron nuevos ajustes a
la legislacion tributaria. La capitalizacion de reservas y las deducciones
por depreciacion se proponian fomentar la acumulacién de capital, a
través del autofinanciamiento y la restricciéon del consumo suntuario,

44 Hasta 1955, segtin la periodizacion de Leopoldo Solis, en: Controversias sobre el crecimiento y la
distribucién, FCE, México, 1972, p. 101-106. Pedro Aspe sefiala que son cinco las reformas mas im-
portantes, 1955, 1962, 1965, 1971 y 1972, en: El camino mexicano de la transformacion econdmica,
FCE, México, 1993, p. 95, nota 26.

5 Leopoldo Solis, en: Controversias sobre el crecimiento y la distribucion, op. cit., p. 107-113, e Ifige-
nia Martinez de Navarrete, “El proceso de desarrollo economico y la politica fiscal’, en Investigacion
Econémica, México, Escuela Nacional de Economia, vol. xv, niim. 2, 1955, p. 229-247, “Politica fis-
cal y desarrollo industrial’, Comercio Exterior, México, enero de 1956, p. 26-28, y “La politica fiscal
y la distribucién del ingreso’, Investigacion Econdmica, México, Escuela Nacional de Economia, vol.
XVIIL, num. 1, 1957, p. 42-83.

46 Para una relacién pormenorizada de los cambios fiscales en este periodo, Ramon Beteta, Tres
afios de politica hacendaria, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, 1951.
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y también el apoyo a la educacion y a la investigacion cientifica con las
deducciones por donativos. Menos de 10 afos después, el déficit cre-
ciente del sector publico y la relativa ausencia de un mercado nacional o
internacional de capitales, orienté un nuevo periodo de reformas. Entre
1962 y 1964 se elevo la tasa del impuesto sobre productos del trabajo a
los sectores medios y bajo, mientras se redujo la de los niveles altos de
50% a 35%, se empezo a gravar el rendimiento sobre el capital privado,
se suprimid, en consecuencia, el impuesto sobre utilidades excedentes,
herencia y legados, se crearon formas de deducibilidad y exencion, los
métodos de depreciacion acelerada y los impuestos al comercio exte-
rior.*” El informe de Kaldor, que tuvo gran impacto en el debate fiscal, si
no tanto en las reformas juridicas, consideraba que la baja recaudacién
y la desigual distribucion de los ingresos eran los objetivos primordiales
de cualquier reforma. Los ejes de la propuesta consistian en gravar el
ingreso familiar, un sistema mixto que gravara tanto la riqueza como
los ingresos, y una tasa tnica de 40% de impuesto a las sociedades ano-
nimas, suprimir las diferencias de las transacciones civiles y comer-
ciales, abolir el anonimato de las obligaciones y bonos e introducir el
impuesto sobre la riqueza.*® En 1965, el sistema cedular se fusion6 en
el impuesto global sobre la renta, aunque sin gravar, paraddjicamente,
los ingresos por intereses, dividendos y rentas, que continuaron con ta-
sas fijas.* Los regimenes especiales para actividades como pesca, mine-
ria, transporte, agricultura, silvicultura pequenas y medianas empresas,
pagaban una cantidad fija, determinada discrecionalmente por la sHcp,
que en la préctica se convertia de hecho en una exencién fiscal, pero en
un impulso econdémico, al reducir los costos de operacion de las empre-
sasy estimular sectores considerados prioritarios. Las paradojas frecuen-
tes del sistema impositivo mexicano, entre el impulso a la recaudacion
para incidir sobre gastos en la acumulacion de capital, via deducciones

%7 Ifigenia Martinez. “La naturaleza de la reforma fiscal’, en: Comercio Exterior. México, marzo de
1962, p. 138-142. C. Ocana y J. Alejo. “La carga fiscal en México: su evolucion y su importancia’, en:
Comercio Exterior. México, 1963, p. 80-82y 169-173.

8 Nicholas Kaldor. “sAprenderan a gravar los paises subdesarrollados?”, en: Comercio Exterior.
Meéxico, enero de 1963, p. 46-48.

4 Leopoldo Solis. Controversias sobre el crecimiento y la distribucién, op. cit., p. 110.
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y exenciones, para privilegiar ramas productivas, o con restricciones a
la acumulacién del ingreso global, de los rendimientos por intereses,
refleren muy bien las caracteristicas del régimen tributario: fuente de
ingresos publicos, mecanismo de direccién de actividades o conductas,
y disputa politica sobre el ingreso nacional. En estas tres condiciones
se desenvuelve la practica de la reforma fiscal en México, por lo menos
desde los aiios cincuenta.

1971, aumentar la base gravable

La Ley de Ingresos y la miscelanea fiscal para 1971, enviadas al Congreso
el 15 de diciembre por el nuevo gobierno, cuyo secretario de Hacienda,
Hugo B. Margain, habia tomado posesion tres meses antes, “para facilitar
la transicion’, tenian tres objetivos fundamentales, ademds del proposito
recaudatorio: aumentar la base gravable, corregir excesos en deducciones
y exenciones y desalentar el consumo suntuario. Las tasas impositivas no
se modificaron, con excepcion de las de articulos de lujo, aguas envasadas
y refresco, tabacos, cerveza y bebidas alcoholicas.

En términos de las fracciones de la ley de ingresos, el impuesto sobre
la renta no modificaba ni los grupos ni las tasas, sélo el régimen depre-
ciacién, con 5% como tasa de amortizacion sobre activos fijos; tasas dife-
renciales, 3%, en edificios; 5% en viviendas para trabajadores; 6 y 25% en
transportes; 3 y 16% en maquinaria, y tasas mds altas en las actividades
agropecuarias, 11% ganado mayor, 25% menor y 14% agricultura. Los gas-
tos de publicidad disminuyeron su deduccién en 50% en el afio en curso, y
el resto a cinco afios, pero la inconformidad de los empresarios del ramo,
y la intervencion de la Camara de Senadores, hizo que se aumentara a
60% la deduccién anual y a tres aiios el resto.

El impuesto a las ganancias de capital se generalizé, independien-
temente del tiempo transcurrido entre el proyecto y la realizacion, y se
redujo la exencion en la reinversion de utilidades sélo a las que se utili-
cen en activos fijos tangibles para usos industriales. El ingreso global de
las personas fisicas ampli6 su base gravable, a 100 mil pesos. Mediante
el incremento de la tasa de ingresos mercantiles a 10% en los articulos
de lujo, automoviles, articulos deportivos y de pesca, joyas, se procu-
raba desalentar su consumo, a menudo importado, y también aumentar
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la imposicion a los sectores de ingresos mayores por vias distintas de la
renta, y de mds facil control.

Los impuestos especiales a la produccion o la compraventa, como el de
aguas envasadas y refrescos, elevo a 25% la tasa que grava la compraven-
ta de primera mano, para financiar la industria azucarera. El de tabacos
labrados, redujo la tasa a los de precio bajo y aumento6 la de precio mayor
a 1.40%, en el caso de los de mayor precio el impuesto llega a 140%. Por
ultimo, “a iniciativa de un grupo de diputados”, aument6 el de cerveza y
otras bebidas alcohdlicas a 82 centavos litro y 60 para otras bebidas.®

Las modificaciones de 1971 no podrian considerarse una reforma fis-
cal, sin embargo, fueron objeto de una enconada disputa entre el gobierno
y los dirigentes empresariales. La disputa tuvo varios matices, desde las
criticas a los limites en las deducciones de publicidad, que fueron atendi-
das y corregidas por los senadores, hasta lo que se consideré una ruptura
en la consulta al sector privado antes de enviar la iniciativa al Congreso,
segun la préctica establecida desde el Consejo Consultivo de Politica Eco-
némica y Social, a fines de los afos cuarenta. El conflicto era mas politi-
co que tributario, al no contener reformas sustantivas al impuesto sobre
la renta, ni modificar las tasas impositivas, el debate era puntual, como
en los casos de las deducciones, o procedimental. “En los ultimos afios
las mds altas autoridades del pais han seguido la sana costumbre de dar
a conocer a las organizaciones nacionales de empresarios las iniciativas
de ley que, directa o indirectamente, pueden afectar la vida econémica de
México y el normal funcionamiento de las empresas (pero) esta vez se nos
ha convocado para comunicarnos hechos pricticamente consumados.™"
La critica al contenido de la iniciativa era una tictica de negociacion, no
una objecion de fondo: “no parece prudente y, mucho menos, oportuno,
que los mencionados proyectos entren en vigor en una época en que la
tension inflacionaria en México se torna cada vez mds grave. Las nuevas
disposiciones no constituiran el mejor camino para frenar dicho proceso,
sino que por el contrario contribuiran a acelerarlo. La situaciéon podria

%0 “Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacién para 19717 Diario de los Debates, Cdmara de
Diputados, 15 de diciembre de 1970.

51 Roberto Sudrez Guajardo, presidente de la Coaparmex, citado en Carlos Tello, La politica econd-
mica en México, 1970-1976, op. cit., p. 45.
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agravarse si se toma en cuenta que, hasta la fecha (17 de diciembre), no se
nos ha dado a conocer el proyecto de reformas fiscales que debera ser exa-
minado en las cdmaras”>* La tactica surtio efecto en aspectos puntuales,
como en los gastos en publicidad, pero su mayor ventaja fue estratégica:
todas las iniciativas de los afios siguientes fueron consultadas con los em-
presarios. Consultadas, es decir, sancionadas por una instancia extrapar-
lamentaria antes de su sancidn legislativa.>

1972, disputa sobre la progresividad

El conflicto tuvo secuelas en la formulacién de la ley de ingresos y demas
disposiciones fiscales para 1972. En esta ocasion, la ley fue consultada y
negociada con la iniciativa privada. En este proceso, las modificaciones
fiscales fueron ajustadas, matizadas, limitadas o, sencillamente, retiradas
de la iniciativa. En 1972, se trataba de avanzar en una reforma fiscal que
gravara el capital, el patrimonio, los activos en valores fijos, y acumular el
ingreso gravable de las personas fisicas, para lo que se requeria convertir
en acciones nominativas los titulos al portador. Sin embargo, gracias al
mecanismo de consulta restablecido el afio anterior, las discusiones entre
los representantes de Hacienda, Banco de México y los dirigentes empre-
sariales, particularmente del Consejo Mexicano de Hombres de Negocios,
minaron la presunta radicalidad de la propuesta, y a cambio de aumentar
las tasas del impuesto sobre la renta, de gravar los rendimientos sobre
activos fijos, que no su propiedad, y de un mecanismo opcional para de-
clarar el ingreso global a cambio de reduccion de tasas y deducciones de
honorarios médicos, dentales, gastos de hospital y funerarios.> La Inicia-
tiva de Ley que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley del
Impuesto sobre la Renta fue dada a conocer el 25 de noviembre, discuti-
da en la Camara de Diputados el 2 de diciembre en una comparecencia

*2 Idem.

33 Lo que generé molestias en los representantes populares del PAN y el pps. José Angel Conchello,
dirigente de Accion Nacional, “consider¢6 indigno el que los aumentos de impuestos hayan sido
consultados y conocidos por los dirigentes de Concanaco, Concamin, Canacintra, antes que por
los diputados de los cuatro partidos nacionales, el conocer esos aumentos parece ser un privilegio
que se concede sdlo a las fuerzas econdmicas de México’, en Américo Saldivar, Ideologia y politica
del Estado mexicano, op. cit., p. 102.

54 Idem.
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del secretario de Hacienda, aprobada con ligeras modificaciones y publi-
cada el 29 de diciembre de 1971, en la que se reforman 22 articulos, a 12
se les adicionan elementos y se derogan cuatro.>

La reforma fiscal que se propone tiende ademas a corregir la inequidad del sistema
impositivo actual. Afecta sélo a los productos del capital y a los sectores de mas
altos ingresos, respondiendo asi a la aspiracion de los trabajadores del campo y la
ciudad, cuya capacidad de compra no se verd disminuida sino, por el contrario, se
fortalecera; ya que la reforma se combinara con medidas de estimulo y fomento a
la inversion de acuerdo con decretos que expedira el ejecutivo a mi cargo... Siempre
se ha deseado corregir las deficiencias de ese sistema tratando de llegar al impuesto
al ingreso global con caracter personal; pero se han mantenido tasas bajas para los
productos de valores, y las Leyes de Ingresos de la Federacién han dispuesto que
tales productos no se acumulen para determinar el ingreso gravable de las personas
fisicas. Esta Iniciativa introduce de manera permanente en la ley, el tratamiento fis-
cal a los ingresos derivados del capital, eleva las tasas de retencion a los niveles que

se estiman razonables y generaliza el principio de acumulacién.*®

Ademas de los objetivos de mayor progresividad al ingreso personal, la
iniciativa también se proponia fomentar las inversiones, el desarrollo re-
gional, la disminucién de la evasion fiscal y estimular las exportaciones.
Las reformas y adiciones a la Ley sobre el Impuesto a la Renta preten-
dian incrementar la recaudacién con tasas progresivas, fomentar las in-
versiones y el desarrollo regional ademas de disminuir la evasion fiscal
y corregir desequilibrios, como la concentracién de capital en valores
de renta fija. Estos ultimos se habian convertido, en el periodo de creci-
miento con estabilidad de precios, en una forma primordial del patrimo-
nio individual, con una carga fiscal muy baja. La iniciativa aumentaba el
impuesto, pero manteniendo el rendimiento neto por encima de otros
paises, para evitar fugas de capital. Las presiones empresariales deter-
minaron mantener el anonimato, pero imponiendo tasas progresivas de

53 Vid el resumen de Comercio Exterior, enero de 1972, p. 19-21, y la “Iniciativa...” en el Diario de
los Debates, Camara de Diputados, 25 de noviembre de 1971.
% El resumen en Comercio Exterior, diciembre de 1971, p. 1072.
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15% a 50%, cuando el interés ganado aumente de 8% a mas de 10.6%.
El objetivo de la progresividad continta en el impuesto sobre productos
del trabajo, en donde la tasa marginal maxima aumenta de 35% a 42%,
en los ingresos provenientes de productos de capital salta de 31.65% a
42% y de 33.9% a 42% en el ingreso global. Junto al incremento en las ta-
sas maximas, se crean mecanismos de proteccion a los ingresos bajos. Se
duplican las deducciones del conyuge, ascendientes y descendientes, sin
limites a los servicios médicos. Ademas, para aumentar la base gravable,
se agrega a los productos del trabajo las primas dominicales, vacacio-
nales, de antigiiedad; se aumentan los productos del capital con los
ingresos de certificados de participacion ordinaria, titulos de créditos,
préstamos, y se reducen las exenciones del pago de impuestos a los inte-
reses pagados o depositados por los bancos de depdsito.

El fomento al desarrollo regional se da en la exencion de la ganancia
por enajenacion de bienes inmuebles de activo fijo, si el importe se in-
vierte en bienes depreciables en las regiones. Ademds, se permite la de-
preciacion acelerada de industrias regionales, se hacen modificaciones a
la base de impuestos de rendimientos de capital, para gravar inicamente
los ingresos distribuidos, se aumenta el nivel de ingreso gravable para di-
ferenciar a los causantes menores y mayores, el limite se amplia de 150
mil a 500 mil, después se opta por liberarlos de la obligacion de llevar su
contabilidad de acuerdo con las disposiciones legales, debiendo llevar los
registros contables simplificados segun la sHCP.

Por su parte, las medidas contra la evasion fiscal incluyen publicar los
datos del causante, para que terceras personas afectadas por declaracio-
nes bajas se puedan enterar y hacer la denuncia; expedir recibos a ciertos
contribuyentes por la actividad que ejercen de forma independiente. Las
modificaciones para regular el comercio exterior consisten en el fomento
a las exportaciones y la regulacion de las importaciones. El estimulo a las
exportaciones considera ampliar los casos en los que se cobre inicamen-
te 20% a los intereses provenientes de operaciones hechas por empresas
extranjeras, exentar comisiones por exportacion, disminuir la tasa a 10%
de los ingresos de asistencia técnica o regalia, cuando provengan de em-
presas del extranjero, elevar de 10% a 20% la tasa cobrada a los intereses
provenientes de convenios por personas fisicas domiciliadas fuera de la
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republica, exentar a los que en el extranjero reciban utilidades por pago
de patentes mexicanas. Por su parte, los estimulos a la importacién de
magquinaria fiscal amplian el subsidio de 50% a 65% concedido sobre el
impuesto de importacion, amplian el beneficio a los capitulos de calderas,
maquinas, aparatos o artefactos mecanicos. El cddigo aduanero limita a
20 kilometros la penetracion de vehiculos importados que circulan en la
frontera.

Junto a estas reformas y adiciones a los impuestos sobre la renta y el
comercio exterior, se modificaron algunas disposiciones de leyes de im-
puestos a la produccién y el comercio con propositos de simplificacion
administrativa, manteniendo en lo general las tasas impositivas, como la
Ley Federal de Impuestos a las Industrias del Azicar, Alcohol, y Bebidas
Alcohdlicas. Otras, como la Ley del impuesto sobre compraventa de pri-
mera mano de alfombras, tapetes, tapices unifican el gravamen en 10%, o
en 7% la Ley del impuesto sobre compraventa de primera mano de articu-
los electrénicos, discos, cintas, aspiradoras y pulidoras, aunque exentan las
exportaciones, zonas fronterizas y puertos libres y reparten el impuesto en
10% a las entidades donde se fabriquen y 30% donde se consuman.

1973, administracion fiscal

Las discusiones de los dos afios anteriores entre el gobierno, los empre-
sarios y el Congreso, hicieron que en las leyes fiscales y de ingresos para
1973 predominara el criterio de incrementar los recursos del Estado por
medio de una mejor administracion y control de los causantes, y no me-
diante el aumento o la creacion de nuevos impuestos. En general las re-
formas y adiciones solo adecuan disposiciones, ajustan bases, estimulan
el comercio exterior y redefinen en algunos casos la participacion de los
Estados y municipios. Las modificaciones mas importante se dan en la
Ley de Ingresos Mercantiles, en donde se eleva la tasa general a 4%, y
el aumento se reparte en 60% para estados y municipios y el resto para
la Federacion. Aumenta la tasa sobre ingresos por comisiones en 10%, y
se amplian las condiciones de estos contratos. Disminuye la carga fiscal
a la exportacién; aumenta el porcentaje de certificados de devolucién de
impuestos, y se crea un régimen favorable para las sociedades de pro-
mocién que impulsan las actividades industriales. De manera particular,
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aumenta el gravamen para cigarrillos de mas alto precio. En la Ley del
Impuesto sobre la Renta se gravan los ingresos por intereses en bonos,
cédulas y valores de renta fija por encima de 100 mil pesos, y se disefian
condiciones para fomentar la conversién voluntaria de los titulos en no-
minativos: quienes mantengan el anonimato pagardn tasas maximas de
10%, 16 y 21% segtn titulos y ganancias. Los impuestos sobre la renta
de las empresas de construccion se calcularan no sobre utilidades sino so-
bre el valor de las obras que realizan, a una tasa de 2.5% de impuestos. Se
crean subsidios por depreciacion acelerada en equipos para investigacion
y desarrollo.”

1974, coordinacion

En 1974, las reformas legislativas son de escasa importancia con relacion
a los recursos captados, no se afecta ningtin impuesto importante, ni en
renta ni en ingresos mercantiles, pero se modifica la reparticiéon entre
los diferentes niveles del gobierno. En la Ley de Ingresos Mercantiles se
propicia un acuerdo federal para gravar en el lugar donde se percibe el
ingreso, aumenta la participacion a los estados en los articulos de lujo y
se establecen impuestos estatales adicionales.”® Se crea una tasa especial
de 15% al impuesto al ingreso por venta con reserva de dominio de auto-
moviles nuevos para 10 pasajeros, con precio superior a 55 mil pesos. El
impuesto a los servicios telefénicos aumenta de 30% a 60% en llamadas
locales, y de 20% a 35% en larga distancia. En el consumo de algodén,
el impuesto cambia a 2% del valor de factura, y se modifica la distribu-
cién de este impuesto. En la sal, del rendimiento neto al impuesto, 40%
a municipios y 60% a estados. En la reventa de aceites, 8% a municipios,
12% gobiernos estatales. En pesca, 20% a municipios, en el ensamble de
automoviles, 12% a estados y 8% a municipios. En el gravamen de la Ley
del Impuesto sobre la Tenencia de Automdviles, aumentaron los precios de
las categorias de automdviles y los montos cobrados a varias categorias

57 “Exposicion de Motivos de la Ley de Ingresos” y el “Decreto que deroga y adiciona diversas dispo-

siciones fiscales”, Diario de los Debates, Camara de Diputados, 12 de diciembre de 1972.
%8 “Comentarios a la Ley de Ingresos de la Federacién para 1974 y el Decreto que reforma y adicio-
na diversas disposiciones fiscales”, Comercio Exterior, enero de 1974.
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de modelos. En los refrescos, ademas de la tasa fija de 25%, cuotas fijas que
van de 5.25 a 14.48 centavos segtin el tamano del refresco y de 5 centavos
en envases abiertos. De los impuestos a los tabacos labrados, se reparte
15% a los estados y 5% a los municipios. En el lugar donde se produzca
el aguardiente, los gobiernos locales y estatales participaran con 1.2% por
litro en el rendimiento del impuesto federal. En el consumo, entre .4% y
4.2%, segun la categoria de las bebidas. En la exportacion se devolveran
impuestos. Se exime de la parte federal a los pequefos productores. En
la explotacion forestal, 30% a estados y 20% a municipios. Para impulsar la
recaudacion de cuotas en el Seguro Social, y la modificacion de los grupos
por el proceso inflacionario, se crea el grupo “w” de cotizacion.

1975, ingresos petroleros

La Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion para 1975, contiene
una serie de modificaciones puntuales; la mayoria tiene por objeto acla-
rar algunos conceptos derivados de la experiencia administrativa. En la
exposicion de motivos se espera financiar el gasto puablico recurriendo
en menor medida a los recursos que estimulen el proceso inflacionario,
incidan en la redistribucién del ingreso y no acudan al endeudamiento
externo. “En la medida en que el gobierno recurra en menor proporcion
al financiamiento de la banca privada, el mercado de capitales podra con-
tar con mayores recursos que podran ser destinados a los grupos eco-
némicos que los requieran para actividades fundamentales productivas,
lo que ayudara a reducir el nivel de desempleo y subempleo existente”>*
Para estas fechas, la disputa fiscal entre el gobierno y el sector privado
practicamente no existia. Todas las reformas a la legislacion eran con-
sultadas antes de ser enviadas al Congreso: “hemos conocido con de-
talles, las nuevas medidas impositivas y nos parece, en general, que son
racionales y tienden a evitar el proceso inflacionario”® Por supuesto,
pues para 1975 las modificaciones fiscales dirigieron su atencion a de-
sarrollar la importancia de los ingresos petroleros y ajustar administra-

59 “Presupuesto de Egresos y Ley de Ingresos Federales para 1975 en Comercio Exterior, enero de

1975.
€ Ingeniero Barroso Gutiérrez, declaraciones a El Sol de México, citado en Américo Saldivar, La
ideologia, op. cit., p. 102.
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tivamente algunas disposiciones de la Ley del Ingreso sobre la Renta,
el comercio exterior, la produccion y los derechos. En el Impuesto so-
bre la Renta se exentaron las gratificaciones menores o iguales a un mes
de sueldo. Los impuestos a la exportaciéon aumentaron, gravando 10% el
precio oficial del antimonio, barita, cadmio, cobre, plomo, cinc. Pero las
tarifas del impuesto general de importacion disminuyeron, tasa con 1%
del valor mas alto entre el precio oficial y el comercial, a todas las frac-
ciones, en vez de 10% anterior. La modificacién mas importante fue en
los hidrocarburos. A Pemex se le aplica una tasa de 16% sobre sus ingresos
brutos sin deduccion alguna, menos en petroquimica bésica que es de
12%. En materia de derechos, se agrupan los relativos a la educacion, por
registro de profesiones, etcétera, y por vigilancia de la sic, ssa, permisos y
tarjetas de control sanitario.

1976, actualizacion de tasas
“El aumento en la recaudacion tributaria de los cinco anos anteriores
-30% mas de 1970 a 1975-, ha sido producto de aumentos en la base gra-
vable, en las tasas impositivas y ajustes en la legislacion para evitar lagunas
o0 huecos’, asi iniciaba la presentacion de la Iniciativa de Ley de Ingresos
y Cambios Fiscales para 1976. Las modificaciones se dan tanto en el régi-
men tributario como en los ingresos de la seguridad social. Los cambios
afectan los impuestos al ingreso, al consumo o al patrimonio, con incre-
mentos significativos en rubros que afectan el consumo de manera direc-
ta, en especial el consumo de grupos de altos ingresos, como automoviles.
Los aumentos en tasas se proponen actualizar los gravamenes, que habian
quedado rebasados por el efecto inflacionario de los afios anteriores.®!
En el impuesto sobre la renta se limit6 la deducibilidad de donativos,
se aplicaron impuestos sobre pérdida o ganancia de operaciones cam-
biarias, la amortizacion de pérdidas de operacion en las utilidades de
las empresas que las generd, se consideraron como realizadas las utilida-
des pendientes por enajenacion de cartera, se gravaron tanto a las per-

6! Asi, por ejemplo, antes de 1979, el 58% de los ingresos por impuestos sobre la renta estaba
concentrado en el grupo de uno a cinco salarios minimos. Pedro Aspe, El camino mexicano de la
reconstruccién econdémica, op. cit., p. 95, nota 28.
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sonas fisicas integrantes de sociedades como a las que se constituyan en
asociaciones civiles, para evitar las formas de evasion consecuentes, y se
fijaron tasas por la enajenacion de inmuebles por fideicomiso. En el im-
puesto a los valores, la gran modificacién de 1972 fue que se determiné
una sola tasa comun de 21% a los de renta fija y variable, retenida por el
pagador cuando el tenedor guarde el anonimato, pero cuando se identifi-
que fiscalmente, 15%. Del mismo modo, la iniciativa propuso gravar con
21% a los intereses pagados a empresas del extranjero, la tasa aumentaria
hasta 42% en los intereses derivados de operaciones efectuadas con em-
presas extranjeras domiciliadas en el extranjero. Para evitar la evasion en
los impuestos sobre productos de capital, se consideraron como tales otros
ingresos que por si mismos constituyen una modificaciéon del patrimo-
nio de los contribuyentes. Del mismo modo, se suprimieron exenciones
a agentes de bolsa, seguros, corredores y al arrendamiento de inmuebles
con estos propositos.

En el comercio exterior, la tarifa del impuesto general de importacion
aumento a 2%, el rendimiento adicional se destinaria al Fondo de Fomen-
to de las Exportaciones. En los impuestos sobre explotacion de recursos
naturales, produccién y comercio, el incremento a los impuestos de pesca
se extiende a quienes operen embarcaciones de matricula extranjera con
autorizaciones de la sic, cambiando la cuota por tonelada neta de arqueo,
por tasas ad valorem sobre los precios comerciales que fije la sic. El im-
puesto de produccién y consumo de cerveza aument6 .33% por litro, para
quedar en 1.4% por litro, el envasamiento de bebidas alcoholicas aumentd
a20%.

En 1976 se aprueban dos nuevas leyes fiscales: la del Timbre y la de
Explotacion de Recursos Forestales. La nueva Ley del Timbre sustituia la
de 1953 para sefialar con mayor claridad el sujeto, el objeto y las bases del
gravamen. Sus caracteristicas principales eran: eliminacion del requisito
de pago para que las escrituras o minutas sean autorizadas por los fedata-
rios; la transmision del dominio de inmuebles por herencia queda sujeta
al mismo impuesto de compraventa; exencion de la casa que habité el au-
tor, hasta por 500 mil pesos; modificacion de tarifas de arrendamiento, a
partir de 3001 mensuales, de 3 a 5 rentas superiores a 13 mil pesos men-
suales; en la compraventa de inmuebles, aumenta la tasa maxima de 5% a
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8% y se conservan las vigentes hasta 50 mil pesos. Por su parte, la Ley del
Impuesto sobre la Explotacion de Recursos Forestales, que sustituia a la
de 1935, contiene ademas de la reduccion del nimero de cuotas y el agru-
pamiento de los productos gravables, un cambio conceptual, para apro-
vechar integralmente el bosque: cambia el término volumen extraido por
volumen autorizado, lo que ocasionaria presumiblemente un incremento
en la recaudacion de 20%. De manera especial, se otorgaba un trato fiscal
favorable para personas con escasos recursos en la explotacion forestal.

Una visién de conjunto

La reforma fiscal anunciada en la toma de posesion y en la presentacion
del secretario de Hacienda en diciembre de 1979, no se realizé de una
sola vez, tampoco fue un programa de aplicacién paulatina, con etapas
y fases determinadas. Esta vision del programa y su cumplimiento no
corresponde a la dinamica de una relaciéon gubernamental. El programa
de reformas fiscales era un diagnéstico, un conjunto de objetivos y de
mecanismos especificos que funcionaban como punto de partida y refe-
rente estratégico, pero no una imposicion a los cauisantes -y no porque
no se quisiera, sino porque la relacion de poder es accion sobre accion, no
mandato irrecusable-. Entre el diagndstico y los resultados concretos se
da un tramo enorme, un tramo en el que se modelan las propuestas, los
objetivos y los mecanismos de imposicion. Es un recorrido politico de
formacion, no un retraso administrativo entre el programa y su desarro-
llo. Por eso, las reformas fiscales efectivas se realizan por la modulacion
del diagnéstico y los objetivos del gobierno, y los objetivos, intereses y
posiciones de los causantes, en este caso, en particular, de los dirigentes
empresariales.

La estrategia fiscal del nuevo gobierno estaba orientada por dos ejes: el
impulso al gasto publico para atender rezagos sociales, fomentar el creci-
miento y la distribucion del ingreso, y la correccion de desequilibrios ma-
croecondmicos que se venian acumulando desde mediados de los sesenta:
estancamiento del sector agricola, endeudamiento, presiones inflaciona-
rias, déficit fiscal y corriente.

Fomentar el gasto publico y corregir los desequilibrios, en el discur-
so gubernamental, solo era posible por una reforma fiscal profunda, que
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proveyera el ahorro interno para financiar el desarrollo. La estrategia de
reforma definia cinco objetivos en la politica de ingresos del gobierno fe-
deral:

o Aumento de la recaudacion

o Distribucién equitativa de la carga fiscal

« Promocioén de actividades econémicas

« Reparticion de los ingresos entre la Federacion, estados y muni-
cipios

 Desarrollo regional.

Las modificaciones a las leyes de ingresos, de impuesto sobre la renta, a
los ingresos mercantiles y la reglamentacion especifica sobre impuestos
de la produccion, el comercio, derechos y productos, no tenfan sélo un
fin, como se supone en las teorias de la burocracia que suponen una en-
tidad maximizadora de ingresos, sino una pluralidad de fines, no nece-
sariamente coordinados sino en disputa permanente. El aumento en la
recaudacion es la parte mds relevante, sin duda, de toda politica tributaria,
pero no la tnica, también se pretenden otras cosas: fomentar exporta-
ciones, impulsar la acumulacion de capital en sectores especificos, des-
alentar el consumo suntuario, orientar la localizacion industrial, repartir
los ingresos fiscales en los diferentes niveles de gobierno, redistribuir el
ingreso. Pluralidad de fines, estructurada, sin embargo, por las relaciones
de fuerza entre el gobierno y los causantes. La recaudacion, por ejemplo,
es un objetivo compartido por casi todos, pero el acuerdo no existe en
los medios para hacerlo, tampoco en la utilizacion de los ingresos. Un
aumento en la recaudacion se obtiene por tres vias: tasas impositivas, base
gravable y mecanismos de fiscalizacion. Entre 1970 y 1976 se pusieron en
marcha los tres, de manera permanente, pero segtin un conjunto de reglas
electivas definidas en los conflictos iniciales. En 1971, las modificaciones
fiscales se basaron en el aumento de la base gravable y en aumentos selec-
tivos de tasas. La primera no definié nuevos objetos o sujetos imponibles,
s6lo una ampliacién de la base por recorte de exenciones y deducciones.
Las ganancias de capital se generalizaron, independientemente del tiempo
que transcurra para su realizacion, se elimino el trato fiscal preferente a la

80



Tercera parte. Recursos de gobierno

asistencia técnica, se limitd la exencion por reinversién de utilidades a la
compra de activos fijos tangibles, se amplio la base del impuesto global
a las personas fisicas. No se amplia la base social gravable, se reducen las
exenciones, o se extienden las condiciones, nada mds. El aumento de ta-
sas, por su parte, no afect6 el Impuesto sobre la Renta, sino impuestos es-
pecificos: tabaco labrado, cerveza, bebidas alcohdlicas, bienes suntuarios,
tenencias de automéviles. Su importancia en la recaudacion es relativa-
mente menor, estd subordinado a la modificacion de un patrén de consu-
mo con impacto en la balanza comercial, o en la organizacioén industrial
oligopdlica de los tabacos y las bebidas. Otros objetivos de la reforma,
como el impulso a la acumulacién de capital se da via deducciones, en
la depreciacion acelerada, la reinversion de utilidades en activos fijos; o la
reparticion de ingresos marginales a los diferentes niveles de gobierno, en
el alza de tasas al impuesto de articulos de lujo.

La logica de las modificaciones en el primer afio de gobierno consis-
te en ampliar la base gravable y aumentar tasas en impuestos de lujo, su
impacto en la recaudacion es menor que en las pautas de consumo, y sim-
bélica en los demas objetivos de la reforma fiscal. Pero las modificacio-
nes fiscales de 1971 tienen una marca de identidad: el conflicto con los
grupos empresariales. En este afo se delinean las fronteras de la reforma,
los alcances y orientaciones, también los desafios que se le imponen a la
estrategia gubernamental. En este afo se estructuran las reglas de forma-
cion de la reforma fiscal durante el periodo. En primer lugar, una regla de
legitimidad: ninguna reforma a la legislacién seria admitida sin la con-
sulta previa del capital privado. En segundo lugar, una regla decisional:
las reformas serdan discutidas antes de ser sancionadas por el legislativo,
lo que implica una sancién extraparlamentaria, una suerte de denega-
cion factica del Congreso en decisiones fiscales, como fue denunciada
por los partidos de oposicion. En tercero, una regla limitrofe: los objetivos
de recaudacion estaran limitados por la estructura de la propiedad, las
ampliaciones de la base gravable se detendran en el patrimonio, el incre-
mento a las tasas afectaria los rendimientos del capital, no su estructura
y magnitud. Estos fueron los resultados de la disputa fiscal de diciembre
de 1970 a diciembre de 1971, el momento de mayor profundidad de las
reformas juridicas. En la Ley de Ingresos para 1972 y la misceldnea fiscal
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del mismo ano, el proposito era incrementar la recaudacion a través de
ampliaciones en la base de los objetos gravables, mediante los impuestos
a los rendimientos de valores de renta fija —no mas alla de un limite de-
terminado por su competitividad internacional-. Se pretendia gravar una
forma de la propiedad desarrollada en los anos sesenta con mucho éxito,
pero que gozaba de beneficios fiscales. Asi, la recaudacion y la equidad de
la carga fiscal se conjuntaban en la reforma para convertir acciones no-
minativas, acumular ingresos y proseguir con gravamenes patrimoniales,
pero la reforma se detuvo. Ni impuestos patrimoniales, ni eliminacion del
anonimato, so6lo impuesto a rendimientos diferenciados por una escala,
y beneficios marginales a la identificacién de propietarios, que rapida-
mente fueron eliminados por el alza de tasas al impuesto de las personas
fisicas, de modo que seguia siendo mejor mantener el anonimato de los
activos financieros, aun pagando su tasa, que acumular el rendimiento a
los ingresos personales con una tasa de 42%. Las contradicciones de la
reforma de 1972 provenian de una serie de disputas: entre el gobierno y
los duefios del capital, entre los mismos integrantes del gobierno, particu-
larmente Hacienda y Banco de México, en alianza con los empresarios,
y Presidencia y Patrimonio Nacional, de la otra parte. Los demads objeti-
vos de la reforma de 1972, como el fomento al desarrollo regional, a través
de depreciacion acelerada en las industrias que se establezcan en deter-
minadas regiones, la exencion a la enajenacion de bienes inmuebles con
fines industriales; los estimulos a las exportaciones, o las medidas con-
tra la evasion fiscal, centradas en su mayoria en reformas administrativas
a los impuestos sobre produccion, consumo y distribucion de tabacos,
bebidas, tapices, no fueron objeto de discusiones mayores una vez que
se definio el limite “estructural de la reforma”™ la propiedad individual.
Para eso sirvi6 el desafio de 1971, no sélo para reclamar injerencia en las
decisiones fiscales, sino para establecer la frontera de posibilidades de
los cambios fiscales. Los afios siguientes fueron intentos gubernamentales
por salir o acomodarse a los margenes definidos con anterioridad. Entre
1973 y 1974, las modificaciones se centraron en los objetivos del control
de la evasion, la eficiencia administrativa de los impuestos y la repar-
ticion de los ingresos fiscales marginales, obtenidos a través de la actuali-
zacion de tasas, nuevos conceptos y categorias —como el grupo “w” del
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1MsS, o el cambio en la imposicion por volumen, en la ley de Explotacién
Forestal-. En 1975 y 1976 se dio un viraje. El énfasis se puso de nueva
cuenta en la recaudacion, pero a través de los gravamenes a las empresas
publicas, particularmente Pemex, en la cuota diaria y en el impuesto a los
ingresos sin deducciones, lo que se convertiria, como se sabe desde enton-
ces, en una de las fuentes principales de ingresos fiscales.®*

La reforma fiscal transit6 de los intentos por ampliar la base gravable
(con nuevos objetos, como los activos financieros fijos) y la mayor progre-
sividad de tasas al impuesto sobre la renta entre 1971 y 1972, a una refor-
ma de la administracién y vigilancia fiscales, en los dos afios siguientes,
para terminar en una reestructuracion de los ingresos publicos basada en
la explotacion de hidrocarburos, en los dos ultimos afnos —por supuesto,
sin dejar de considerar ajustes particulares, como en timbre, en aranceles
de importacidn, en la tasa de ingresos mercantiles.

En sintesis, la reforma fiscal que en 1970 parecié centrarse en aumento
de tasas y base gravable centradas en el capital privado, terminé en una
reestructuracion de los ingresos del sector publico, a partir de los impues-
tos, derechos y productos de Pemex. Paradojas del limite: los mecanismos
de recaudacion, pensados inicialmente a partir de una distribucion equi-
tativa de la carga fiscal -lo que implicaba gravar la propiedad-, termina-
ron en un mecanismo de recaudacion derivado de la propiedad, pero no
privada sino publica: los hidrocarburos.®®

Recaudaciéon
En la Ley de Ingresos de la Federacion se registran anualmente los ingre-
sos ordinarios y de financiamientos del gobierno federal, en xx111 fraccio-

62 En la Ley de Ingresos de la Federacién para 1975 se aumentd la tasa de impuesto a Pemex, cuan-
do fuera causante directo, de 12% a 16% del importe total de sus ingresos brutos, y el entero diario
por concepto de pago provisional de impuestos de 5 a 15 millones de pesos. Los mismos porcenta-
jes se mantendran en 1976, “Ley de Ingresos de la Federacién para 1975”, articulo 6, parrafo 1y 3,
Diario Oficial de la Federacién, martes 24 de diciembre de 1974, p. 9.

%3 Los efectos estratégicos de estas reformas se resintieron mas tarde, generando la “petrolizacién”
de los ingresos estatales que ocurre hasta la fecha. Un resultado del azar, sin duda, por la aparicién
de la crisis internacional del petréleo, pero de una intervencion sobre las contingencias econémicas
internacionales, pues la exploracion y explotacion de los hidrocarburos era una oportunidad gene-
rada por la magnitud de la renta petrolera, y una forma de sortear los limites de la reforma fiscal.
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nes, con incisos y subincisos.** La ley especifica las actividades gravables
y las condiciones de la administracion fiscal, otorgando facultades al go-
bierno federal para suprimir, modificar o adicionar disposiciones sobre la
administracion, control, forma de pago y procedimientos, pero no sobre
sujetos, objetos, cuotas, tasas, tarifas, infracciones o sanciones, excepto en
los casos de los productos, aprovechamientos y derechos.®® También fa-
culta al gobierno para emitir valores en moneda nacional y contratar em-
préstitos, a la SHCP para determinar las compensaciones por explotacion
de recursos naturales, autorizar la recaudacion de ingresos especificados
por la ley y demas atribuciones propias de la administracion fiscal, tanto
para el gobierno federal como para los organismos y empresas contro-
lados presupuestalmente, que deberan, por ejemplo, depositar todos sus
ingresos en la Tesoreria de la Federacion.®

La técnica juridica clasifica por fracciones los objetos de gravamen, sin
pronunciarse sobre clasificaciones de orden econémico o administrati-
vo. El articulo 1 contiene 23 fracciones, cada una con incisos y subincisos
que detallan los objetos imponibles. Esta es la clasificacién que podriamos
denominar juridica de los ingresos publicos, pero también pueden esta-
blecerse otras que privilegiaron los aspectos administrativos del gobier-
no central o las empresas y organismos sujetos a control presupuestal, o
también la clasificacion econémica, que distingue los ingresos corrientes
y de capital, los ingresos propios u ordinarios, de los ingresos por finan-
ciamiento, del gobierno o de las empresas. La ley no distingue de manera
economica los ingresos, define la naturaleza juridica de los objetos y suje-
tos de imposicion, asi como las fuentes extraordinarias de ingresos, y los
mecanismos de sancion juridica y administrativa correspondientes. Asi,
mientras en el articulo primero se encuentran todos los sujetos, activida-
des y objetos gravables, en el dos se encuentran las facultades del Ejecu-

6 Articulo lo. de la Ley de Ingresos de la Federacién para 1975, Diario Oficial de la Federacién,
miércoles 31 de diciembre de 1975, p. 1-11. Sin embargo, en 1972 fueron xxi1 fracciones, y se
agregaron de manera distinta algunos impuestos, como los de timbre, migracion, etcétera. Aqui
utilizaremos la presentacion de la ultima ley del periodo, haciendo los ajustes correspondientes en
cada una de las fracciones, segun la informacion contenida en la Cuenta Publica de la Federacién,
para cada uno de los afios.

%5 Ibidem, articulo 2, p. 7.

€ Idem.
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tivo federal para la administracion, el control y vigilancia de los ingresos,
en el tercero, las facultades de la Secretaria de Hacienda, y del cuarto al
décimo séptimo los casos de impuestos, cuotas, tarifas particulares, entre
los que destaca el régimen fiscal de Pemex (articulo 7), las regulaciones
sobre ingresos del sector paraestatal controlado (14) y los impuestos ad
valorem (16).57

Los ingresos ordinarios del gobierno federal incluyen los tributarios,
no tributarios y de capital, los del sector paraestatal, los ingresos de los
organismos descentralizados y de participacion estatal; los ingresos ex-
traordinarios son los financiamientos de los dos sectores, como aparece
en el presupuesto de doble cuenta desde 1972. Sin embargo, los ingresos
extraordinarios tienen una logica juridica y economica diferente. No estan
sujetos a una logica impositiva, derivada de la relacion de gobierno, sino
a una ldgica financiera, derivada de programas y resultados econémicos
esperados. Por eso, en el andlisis de la carga fiscal siempre se distinguen
tanto los ingresos del sector paraestatal como los de financiamiento, para
distinguir los ingresos derivados de la tributacion y los bienes y servicios
publicos, de las empresas publicas y el financiamiento. Una reforma fiscal
incide en la estructura y el monto de la carga fiscal, y en general de la es-
tructura de ingresos de la Federacion en un periodo determinado, o de las
bases para su transformacion.

En el periodo 1971 a 1976, la carga fiscal aument6 en un poco mas de
30%, si consideramos tanto la carga tributaria como la carga bruta total.

7 “Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio Fiscal de 19717, Diario Oficial de la Federa-

cién, martes 30 de diciembre de 1969, p. 2-22. La estructura de la ley cambi6 poco en los seis afios
posteriores, si acaso el orden de los articulos, las tasas, tarifas y regulaciones. En la ley de 1971, en
lugar de xxi11 fracciones aparecieron xxi1, las mismas, excepto los impuestos sobre egresos. En la
informacion estadistica seguimos la presentacion final de la cuenta publica, las exposiciones de
motivos y los resumenes de Comercio Exterior en cada uno de los anos para dar homogeneidad a las
series, y los decretos en el Diario Oficial para ver los cambios efectivos en la legislacién.
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Carga fiscal del gobierno federal

Carga fiscal del
gobierno federal

Carga fiscal bruta
Carga tributaria

Fuente: Segundo Informe de Gobierno, José Lopez Portillo.

Si se consideran los ingresos efectivos del gobierno, la evolucion de la car-
ga fiscal por cada una de las fracciones de la Ley de Ingresos y su agrupa-
cién econdmica, se pueden establecer cinco tendencias.

1. Un crecimiento sostenido de la carga fiscal efectiva de los ingresos
tributarios, de poco mas de 7% del piB desde mediados de los se-
senta hasta 1972, para ganar tres puntos porcentuales en 1976.

2. Este crecimiento de los ingresos tributarios estuvo sostenido por
el crecimiento de los impuestos sobre la renta, de 3.6% a 5.29% al
final del periodo; de los impuestos a las industrias, la produccion
y el comercio, de 1% a 2% y, de manera marginal, por el aumento
en la tasa de los impuestos a los ingresos mercantiles, que mas
bien tuvo efectos redistributivos en los niveles de gobierno, por-
que con relacion al producto sélo aumenta de 0.98%, en 1968, a
1.3%, en 1976.

3. Los impuestos sobre la renta siguieron basados en las personas fisi-
cas, particularmente al trabajo, y en menor medida a las empresas
y al capital. En 1971 representaban 1.15% del 1B, en 1976, 1.98%,
mientras que el capital pasé de .3% a .46%, en los mismos afos, y
el ingreso global de .06% a .14%. A pesar de las modificaciones en
la legislacion sobre tabacos labrados, aguas y bebidas alcoholicas
envasadas, y en general los articulos suntuarios, los impuestos res-
ponsables del crecimiento de la fraccion 111 de la Ley de Ingresos
fueron sobre la gasolina, desde 1975, cerveza y teléfonos.

%8 Porcentaje de los ingresos brutos del gobierno federal, y de los ingresos tributarios, con relacién
al p1B.
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4. El estancamiento de la carga tributaria sobre el comercio exterior,
las erogaciones por remuneraciones al trabajo y los impuestos sobre
rifas, legados, herencias, campafias sanitarias y demas. Lo mismo
sucede con los ingresos no tributarios, con un coeficiente menor a
1% del p1B en todo el periodo.

5. Los ingresos derivados de financiamiento y de los organismos des-
centralizados y empresas de participacion estatal es el rubro de
mayor crecimiento. Pasa de 15% del p1B en 1971, a 25% en 1975 y
21.22% un ano después. Diez puntos porcentuales, con una tasa de
crecimiento sostenida de 1971 a 1974, y acelerada desde entonces.
La composicion es la que sigue: los financiamientos pasan de 2.28%
en 1971 a 8.48% del p1B en 1975; los financiamientos a organismos
de participacion estatal, de 2.5% hasta 4.76% en 1975, para dismi-
nuir a 2.76% en 1976; los ingresos de organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal, de 12.70% en 1971 se mantie-
nen en pocos menos de 13% en todo el periodo.

La evolucién de las cargas fiscales es resultado de las reformas a los im-
puestos directos, principalmente al factor trabajo, y en los impuestos a
la produccién de gasolina y el consumo de cerveza, uso de teléfonos y
automoviles. Sin embargo, el incremento sustantivo de todos los ingresos
publicos, los ordinarios y de financiamiento, de 26.65% del piB en 1971, a
28.68%, 33.19, 34.61, 40.29 y 35.80%, en los afios posteriores, fue debido
al financiamiento del sector publico. Este es el lado oscuro de una refor-
ma fiscal que permitié aumentar en 30% su carga bruta y tributaria, pero
que aument6 diez puntos porcentuales del P1B los financiamientos.

La otra perspectiva de la reforma es la estructura de los ingresos, no en
la carga respecto al P1B, sino en su composicion interna. Aqui se observa
mejor la estabilidad estructural de los ingresos publicos. Después de los
conflictos, las derogaciones, reformas y adiciones a la legislacion fiscal, en
1976 las fracciones de la Ley de Ingresos mantienen casi la misma com-
posicién interna que en 1971. Casi, porque las disminuciones margina-
les de los ingresos corrientes y tributarios a lo largo del periodo, fueron
compensadas con el alza de los coeficientes de otros ingresos de financia-
mientos y organismos. En especial, los de financiamientos, que pararon
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de representar 7.89% de los ingresos totales en 1971, a 19.66% en 1975.
En general, el proceso es el mismo observado antes: los ingresos ordina-
rios del gobierno federal disminuyen su participacion en los totales en los
anos de crecimiento econdmico sostenido, y aumentan relativamente en
los periodos de menor ritmo de crecimiento, como en 1971 y en 1976;
por contra, los ingresos por financiamiento y de las empresas del sector
paraestatal aumentan su importancia relativa entre 1972y 1975, cercanos
a 60% de los ingresos totales del sector publico.
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Estructura de los ingresos brutos del sector piblico
Concepto
Ingresos corrientes

Tributarios

Explotacion de recursos naturales
Industrias, produccion y comercio

Ingresos mercantiles

Importacion

Exportacion

Erogaci porr acion
del trabajo

Y
Otros impuestos””
Cuotas para el Seguro Social
No tributarios

Derechos por la prestacion
de servicios

Productos
Aprovechamientos
De capital

Ingresos derivados de venta
de bienes

R ; ot
p de cap

Otros ingresos de financiamiento
y organismos

Ingresos derivados
de financiamiento

Otros ingresos de organismos
descentralizados

De empresas de participacion
estatal

Fi iamientos de org

de participacion estatal

Fuente: Cuenta de la Hacienda Publica Federal, Estadisticas de Finanzas Publicas 1970-1985, Spe, it Informe de Gobierno de
José Lopez Portillo.

% Incluye impuestos sobre loterias, rifas, sorteos y juegos permitidos, herencias y legados, impues-
tos pendientes de liquidacion y pago, impuestos sobre primas, pagadas a instituciones de seguros,
impuestos para campanas sanitarias, prevencion y erradicacion de plagas.
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De manera especial, a partir de 1974, con las reformas a los enteros de
Pemex;, a su carga fiscal y los impuestos a la exportacion de hidrocarburos,
el sector petrolero de los ingresos tributarios empieza a cobrar una mayor
importancia relativa, como se observa en la composicion de los ingresos
corrientes, resumidos en el siguiente cuadro. Una clasificacion que desde
1978 empez0 a ser esencial en las nuevas finanzas publicas.

Sector petrolero en los ingresos corrientes
1971 1972 19 4 1975 1976
Sector petrolero

Consumo interno
Exportacion
No petrolero

Fuente: Estadisticas de Finanzas Publicas, 1970-1985, INEGI-SPP.

sSe realizo una reforma fiscal como la delineada en el programa econd-
mico de la toma de posesion y el discurso del secretario de Hacienda?
Depende de los indicadores: si vemos la evolucion del balance fiscal, des-
de luego que no. El déficit fiscal sigui6 creciendo. En 1970 era de mas de
13 mil mdp corrientes, en 1976 pasé los 124 mil mdp. En relacién con el
PIB fue de 2.7% para 1971, y 7.4% en 1976, con un maximo de 9.4% en
1975. En el endeudamiento, tampoco. En 1970, la deuda externa era de
4 mil mdd, al final, cerca de 20 mil mdd. En términos de la estabilidad
macroeconomica, la reforma fiscal fue ineficaz, no existié. En términos
politicos, si por esto entendemos la legitimidad de las acciones guberna-
mentales, tampoco, desde el principio generé conflictos cada vez mayores
con los dirigentes empresariales.

Ni el desendeudamiento, ni el control del déficit, ni la estabilidad po-
litica se consiguieron; por el contrario, en todos los casos los problemas
aumentaron, en magnitud y profundidad. La reforma, sencillamente, no
funciond. No existio. ;Por qué? Las respuestas son muy distintas, tanto en
el significado como en las razones. Para algunos, manifiesta los limites de
la autonomia relativa del Estado. La reforma no fue tal porque intervenia
directamente en la propiedad o en la apropiacion del plusvalor. Ninguna
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reforma que afecte el patrimonio o el rendimiento del capital podria fun-
cionar en un régimen politico caracterizado por la profunda imbricacién
de los sectores monopolistas con la burocracia politica. Para otros, mani-
fiesta el exceso intervencionista del gobierno. La pregunta, en este caso, no
es como gravar mas, sino por qué gravar, por qué someter los mercados a
distorsiones en los precios relativos causados por la tributacién. ;Por qué
gravar mas, a mas objetos y con mayores tasas, y no gravar mejor, con un
mayor control de los causantes y mejores aplicaciones de los impuestos?
La reforma no fracaso, en esta version, porque afectaba al capital, sino
porque interferia la formacion de los precios y la asignacion eficiente de
los recursos, sobre todo en una época de presiones inflacionarias, con el
efecto cascada de los ingresos mercantiles, o en los precios de los pro-
ductos importados, a través de los gravamenes ad valorem. Ademds, la
reforma no fracasé por la tributacion, sino por los gastos. Fue el exceso de
gasto, sobre las condiciones efectivas de una tributacion eficiente, la que
genera la ilusion del fracaso fiscal. La reforma no fracasé por el capital,
sino por el gobierno, por el exceso intervencionista, por la obsesion de
gastar “mas de lo que se tiene”.

sDebilidad del gobierno, limites sistémicos del Estado capitalista, ex-
ceso populista? Todas y ninguna, ;por qué? La reforma fiscal es un re-
sultado, no un dictado instrumental, menos un proyecto voluntarista. Es
una disputa por la riqueza y el ingreso nacional, un conflicto permanente
entre gobernados y gobernantes, tanto por las retracciones impositivas
como por el destino y la utilizaciéon de esos fondos en la movilizacion
estatal. En este sentido, como proyecto, la reforma fue inviable porque
rapidamente enfrentd la negativa de los sectores propietarios, y esto obli-
g6 a una redefinicion estratégica, apoyada en la situacion coyuntural: los
recursos petroleros. Tanto la crisis del petréleo como las exploraciones y
explotaciones a partir de 1973-1974, hicieron que el proposito de gravar
la propiedad privada, que fracasé estrepitosamente, dirigiera la atencion
a utilizar la propiedad estatal del subsuelo para cargar estratégicamente
los ingresos publicos en ese sector, proyecto iniciado con las reformas
a los enteros y el esquema fiscal de Pemex desde 1975. Ademas, la refor-
ma fiscal trunca, pero redefinida estratégicamente, cambio el escenario
estratégico de los déficit financieros del sector publico, hacia el problema
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de la dindmica auto-referencial del endeudamiento externo publico, una

vez que tanto la inflacién como la pérdida de legitimidad de la moneda

nacional fueron el nuevo campo utilizado por las estrategias de los secto-

res propietarios, en su lucha entre si'y con el Estado.

EL FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT

En el inicio del nuevo gobierno, todos los diagndsticos reconocian la ne-

cesidad de una reforma fiscal para financiar el desarrollo con ahorro in-

terno. En la Exposicion de Motivos para la Ley de Ingresos de 1971 y las

modificaciones fiscales subsecuentes, se decia:

92

Los recursos fiscales han aumentado ininterrumpidamente en los tltimos afios,
como resultado de un desarrollo econdmico constante y sostenido. Sin embargo,
persisten ciertos desajustes importantes que constituyen cada vez en mayor medida,
serios obstaculos para que continte la marcha ascendente de la economia. [entre
éstos] La desigualdad en la distribucion del ingreso, los niveles de desocupacion
y subocupacion prevalecientes, los bajos niveles de productividad que existen en
numerosos sectores econdmicos, y las presiones deficitarias de balanza de pagos,
resultado de la inflexibilidad del crecimiento de las importaciones, a que dan lugar
los requerimientos de bienes de produccion que plantea del propio desarrollo, la
inestabilidad de las exportaciones y la disminucion del crecimiento del saldo posi-
tivo del turismo... El gasto publico se mantuvo a un nivel que asegur6 que el volu-
men de la demanda global estuviera de acuerdo con las posibilidades de la oferta.
Para financiar el déficit publico, se captaron los recursos internos, generados por la
rapida expansion del sistema bancario y se acudi6 al crédito externo aprovechan-
do la capacidad de endeudamiento del pais. La moderada carga fiscal promedio
indujo mayores volumenes de ahorro voluntario, y propicié la creciente inversion
en las principales ramas productivas... Esta politica, que fue posible en el pasado,
ya presenta algunas dificultades para seguirla en el futuro, principalmente por las
menores posibilidades de recurrir a los mercados internacionales de capital, tanto
por la propia situacién de éstos como por la necesidad de mantener la estabilidad
de nuestro sector externo. Aunque la capacidad de financiamiento del sistema ban-

cario continuard creciendo, ello sea moderadamente y sélo cubrira las mds urgentes
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necesidades de la inversion publica. ...(ante esto, es necesario) financiar preponde-
rantemente el gasto publico a través del sistema tributario, poniendo especial énfasis

en la modernizacién de su manejo.”

El diagnostico era muy claro, las tentativas de los primeros afios actua-
ron en consecuencia, pero no avanzaron, fueron detenidas una y otra
vez por el capital privado y las fuentes de ingresos publicos giraron es-
tratégicamente hacia los hidrocarburos, en las reformas iniciadas desde
1974. Asi, mientras los ingresos publicos practicamente se estancaron, y
los ingresos petroleros se preparaban para el despegue, mientras el gas-
to publico continuaba creciendo, segtin las fases y propdsitos sefialados
antes, el déficit del sector publico inexorablemente se fue presentando
como un problema adicional de gobierno, en abierta contradiccion con
los diagnosticos de principios de sexenio.

Déficit del sector pablico

Gasto total 110,409 139,680 192,404 272,138 360,200
Ingreso total 98,980 117,361 155,893 216,949 285,957

11,429 22,319 36,511 55,189 74,243 101,300
Deuda de los 1,758 3,892 8577 11,481 16,759 22,700

organismos financieros

Financiamiento total 13,187 26,212 45,088 66,670 91,001 124,000
9,687 20,412 20,888 31,870 53,000 40,900
(73%) (77.9) (46) (47.8) (58) (33)
3,500 5,800 24,200 34,800 38,000 83,100
(27%) (22.1) (54) (52.2) (42) (67)

Fuente: Banco de México, citado en Gribomontz y Rimez, “La politica econdmica de Luis Echeverria”, op. cit

En términos del p1, el déficit financiero, que era la medida estimada en-
tonces, siguié una tendencia ascendente, sobre todo a partir de 1972, el
primer afio del presupuesto expansivo, después del fracaso de la refor-
ma fiscal progresiva, pero relanzado casi dos puntos porcentuales al afio
siguiente, primero de la inflaciéon rampante, sin indizacion de los precios

7® “Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion para 1971%, Diario de los Debates, op. cit.
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y tarifas publicas, y acelerado en 1975, otra vez con presupuesto expansi-
vo y fuga de capitales, para mantenerse en el mismo nivel el ultimo afio del
periodo, pero ahora con un presupuesto restringido y la modificacién
del estatuto juridico de Pemex, aunque con fugas aceleradas de capital y
caida vertical en los ingresos tributarios reales.

Balance fiscal del sector piblico (del PiB)

Aiio Déficit financiero Déficit operacion

Fuente: VI Informe de Gobierno de Carlos Salinas de Gortari.

El crecimiento del déficit publico, medido en su indicador contem-
poraneo, sin incorporar todavia los problemas del saldo de la deuda y
la ilusion monetaria, enfrentd un problema de financiamiento que
el discurso de toma de posesion ya anunciaba y trataba de evitar. Sin
embargo, todavia los dos primeros afos el gobierno pudo acudir al fi-
nanciamiento interno, sobre todo via encaje legal y convenios especiales
de crédito. En 1971, por ejemplo, aun con un déficit pequeiio, 2.3% del
PIB, el financiamiento interno representé mas de 70% del total, y toda-
via un afio después, cuando el déficit alcanzaba ya 4.5% del p1B, el por-
centaje de financiamiento interno era 80% del total. Sin embargo, a
partir de 1973 se agudizaron los problemas financieros del gobierno,
pero en un momento de gran liquidez en los mercados internacionales
de capital. Mientras el déficit pablico superaba 6% del piB, el mercado de
euromonedas, por ejemplo, crecia 50% ese afio, y entre 20% y 35% los
anos siguientes.”! El resultado de la debilidad gubernamental para incre-

71 Citado en: World Financial Markets, The Morgan Guaranty Trust Company, septiembre de 1983.
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mentar ingresos via tributacion, y de presupuestos expansivos, en un con-
texto internacional de gran liquidez y bajos réditos, fue el aumento del
componente externo del financiamiento del déficit publico. 1973 fue el
ano de inflexion: 54% se cubrid con recursos externos, en 1974, un poco
menos, 52%, un afo mas tarde regreso al orden de 40%, y en 1976, ya fue
de 67%. Asi, la deuda consolidada total, interna y externa, del gobierno
federal y los organismos y empresas paraestatales, crecio sustantivamente,
desde 4 291 mil mdp, en 1970, hasta 264 617 mil mdp en 1976, a precios
corrientes.

Composicion de la deuda consolidada del sector pablico

Gobierno Federal

Organismos
y empresas

Luz y Fuerza
Conasupo
Otras entidades
Sector publico

Fuente: Estadisticas de Finanzas Publicas, 1970-1985, INEGI-SPP.

Asi se generd un encadenamiento de dificultades crecientes en la evolu-
cion de las finanzas publicas: mientras que el componente interno del fi-
nanciamiento tendia a ser menor en relacion con el externo, a partir de
1973, en esos mismos anos el coeficiente del sector publico en el financia-
miento bancario total era de 43%, después de representar menos de una
cuarta parte del total en 1970, abriendo la discusion del conocido efecto
crowding-ou”, con los problemas subsecuentes para las empresas media-
nas y pequenas solicitantes de crédito, sobre todo de capital de trabajo en
los periodos de la inflacién rampante, con los mecanismos de indexacion
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entre salarios y precios y tarifas publicas. La informacion anual se encuen-

tra en el siguiente cuadro, en miles de millones de pesos corrientes.

Financiamiento bancario total

Financiamiento
bancario total

Empresas y particulares
Gobierno

Tasa de financiamiento
publico

Fuente: Informes del Banco de México

Junto a esto, y evadiendo los problemas del crowding-out, pues las gran-
des empresas acudieron también al ahorro externo,’”” sobre todo ante
la abundancia de euroddlares, las tasas bajas de interés (menores a 5%
promedio) y el tipo de cambio fijo, el gobierno utilizé cada vez mas, y en
condiciones también cada vez mas dificiles y desventajosas, al endeuda-

miento externo.

Saldos netos anuales de la deuda publica externa

Subtotal: Organizaciones Instituciones
Total amasdeun Gobiernos . ¥ A Proveedores financieras
- internacionales .
ato privadas

4'230,326 3227526 420,144 758,382 351,944 1'678,563 18,787
4'514,059 3'522,659 396,767 883,167 323,030 1'905,083 14,612

4'859,526 3917126 405,979 1'006,061 288,155 2'206,195
6'748,872 5'410,272 424,439 1"176,554 293,086 3'515,931 6,262

10'068,997 8'074.777 1'414,278 475,434 5'639,765

13'904,452 11'250,052 717,098 1624152 455,728 8'550,074

19'223,961 15'547,161 801,761 1'824,834 426,580 12'493,936

Fuente: Banco Mundial, World Debt Tables y Banco de México, informes anuales.

72 A fines de 1976, el saldo neto de la deuda externa privada era de alrededor de 5 mil millones de
dolares.
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De esta informacion se desprende una serie de tendencias y contradic-
ciones relevantes para las finanzas publicas y el desarrollo de la crisis
en que terminard la gestion populista. En primer lugar, la ya resefiada
inflexién en el financiamiento externo del déficit publico, a partir de
1973. En segundo, la multiplicacién por casi cinco de la deuda total, y
el crecimiento de la misma a ritmos cada vez mayores. En tercero, la
creciente importancia de la deuda contratada con agencias privadas, ban-
carias, financieras y comerciales, de manera sobresaliente las primeras,
en la contratacion de la deuda a plazos mayores de un afo, sobre todo
después de 1974. En cuarto, lo que podriamos llamar la inmediatez de
los nuevos endeudamientos, a partir de 1975 y, de manera relevante, los
primeros seis meses de 1976. Una tendencia adicional, no reflejada en el
cuadro, es la “relevancia de las instituciones bancarias norteamericanas,
en la estructura de los acreedores del gobierno mexicano””?

La problematica de la deuda externa, entonces, tiene multiples caras,
distintas perspectivas, todas problematicas, de una espiral cada vez mas
desenfrenada de endeudamiento. Si a principios del periodo la deuda ex-
terna ya habia sido denunciada como un problema de las finanzas puabli-
cas, cuando el monto total era del orden de los 4 200 mdd, y el coeficiente
de solvencia™ de 26%, y el déficit publico era financiado en més de 70%
por el crédito interno, ;como enfrentar, al final del periodo, una deuda
externa publica casi cinco veces mayor, con un coeficiente de solvencia
mayor a 30%, y una tendencia acelerada en su crecimiento, pues en sélo
dos afios, de 1974 a 1976, aumento el doble? La cuestion, entonces, no
es solo el crecimiento desmesurado de la deuda publica externa, sino su
aceleracion, es decir, la autonomizacién de las condiciones de endeuda-
miento, la dinamica autorreferencial de la deuda. Si en los primeros afios
del periodo, e incluso en los afnos previos a 1970, la deuda publica estaba
ligada a la evolucion del déficit fiscal, y especificamente a la de los gastos
e ingresos corrientes, en los tltimos afos, particularmente desde 1975,
la deuda cambia de orientacion y fuerza motriz: ya no sélo los déficit co-

73 Rosario Green. Lecciones de la deuda externa mexicana, 1973-1996. rce/Fundacion Colosio,
México, 1998, p. 21.

74 Una medida gruesa de la capacidad de pago de la economia, el servicio de la deuda, amortizacio-
nes, intereses y administracion, en relacion con los ingresos por exportaciones.
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rrientes, sino, sobre todo, la misma deuda, la contratacion de deuda para
financiar deuda, el refinanciamiento de la deuda externa, con plazos cor-
tos y condiciones mas onerosas. De ahi la dinamica de corto plazo, asi
como acudir a instituciones bancarias privadas.

En 1976, por ejemplo, mas de 55% de la deuda contratada ese afio se
destin6 al servicio de la deuda. Si acumulamos a esto las fugas de capital
del periodo, mas de 2 mil mdd, encontraremos que la contratacioén gene-
ral de la nueva deuda fue para cubrir la deuda anterior, y la conversion de
los titulos de deuda privada en pesos, a deuda publica en dolares. Podria
decirse al final: si en un principio el déficit fiscal aliment6 el endeuda-
miento publico, principalmente en titulos de deuda internos y en pesos,
al final, la deuda publica se alimenta a si misma, y convierte titulos de
deuda en pesos a titulos de deuda en ddlares, con instituciones bancarias
norteamericanas: el ciclo de la soberania fiscal y monetaria se pierde, lan-
zado a una espiral autovalidante: el gobierno que utilizaba la soberania
economica para suscribir titulos de deuda que financiaran el déficit resul-
tado de sus acciones publicas, aun con las resistencias del sector privado,
progresivamente renuncia a su soberania, o la pierde, cuando es la misma
deuda la que demanda acumular mas deuda y sustituir su denominacion
por otra divisa. Se tendrd que arreglar esta fractura en la soberania estatal
para la emision de deuda, con los acuerdos internacionales posteriores a
la flotacién del peso, que se vera luego, para restituir la legitimidad perdi-
da de la moneda nacional, y el apuntalamiento de la soberania estatal con
nuevos titulos de deuda, también denominados en dolares.

ORGANISMOS

Desde su formacion, a principios del siglo x1x, el Estado mexicano ha se-
guido un patrén de desarrollo similar al de todos los Estados occidentales.
En una primera fase, la que inicia en 1821, por ejemplo, los organismos
administrativos del Ejecutivo, las secretarias de Estado y de despacho, re-
ferian los cuatro problemas basicos del Estado como potencia soberana:
hacienda, guerra y marina, justicia y relaciones exteriores e interiores. Un
siglo después, la estructura era otra. A los ministerios de la soberania se
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les agregaron otros para atender problemas especificos: fomento, comu-
nicaciones y obras publicas, educacion, industria y comercio, trabajo. Las
dependencias crecieron en nimero y diversidad. Cincuenta afios mas
tarde, en 1970, las secretarias ya eran 15, 4 departamentos, 2 procuradu-
rias de justicia y un enjambre de organismos descentralizados, empresas,
comités, consejos, comisiones y fideicomisos junto y al margen del Esta-
do: paraestatales.

En siglo y medio, el Estado mexicano ha seguido un proceso de for-
macion con tres caracteristicas: aumento en el nimero de dependencias;
multiplicidad en los organismos y dreas de gestion, y pluralidad en las
formas juridico-administrativas. Para entender la dindmica del populis-
mo en la reproduccion del Estado, hacemos una breve recapitulacion de
estas tres.

El aparato estatal

La formacion del Estado mexicano moderno inicia con la separacién de
los lazos coloniales y su autonomizacion frente a las corporaciones ecle-
sidsticas. Independencia y laicizacion son los dos procesos constitutivos
del Estado. En la administracion publica, esto refiere las cuatro funciones
basicas de la soberania estatal: tributacién, diplomacia, guerra y procura-
cion de justicia. Son las cuatro secretarias de Estado de 1821, y la base de
la estructura ministerial hasta nuestros dias. Es el momento fundacional
del Estado moderno y la base de todas las figuras estatales: el Estado de
soberania.” Un segundo momento de la administracion publica aparece a
mediados del siglo x1x, en 1853, cuando se crea el Ministerio de Fomento
y se afiaden Instruccién Publica, Industria y Colonizacion al Ministerio
de Justicia; sigue en 1891 con la Secretaria de Comunicaciones y Obras
Publicas, se agrega Comercio a Hacienda y en 1917 se crean los departa-
mentos de Estado de Salubridad Publica, Asistencia Publica, Universita-
rio y Bellas Artes, y Aprovisionamientos Generales. Un largo proceso, que
no termina todavia, inicia a mediados del siglo pasado, en el que el Estado
produce, impulsa y regula los factores productivos (Fomento), la infraes-

73 Para las distintas figuras estatales, Pierre Rosanvallon. L'Etat en France, de 1789 & nos jours. Paris,
Editions du Seuil, 1992.
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tructura (Comunicaciones, Obras Publicas), los individuos (Instrucciéon
Publica), las poblaciones (Colonizacion, Salubridad y Asistencia Publica),
las actividades productivas (Comercio, Industria, Establecimientos Fabri-
les). La nocion de territorio se transforma: no sélo frontera, sino espa-
cio habitable, factor productivo, vinculo nacional. La poblacion se forma
también, con el conocimiento de sus enfermedades, de sus problemas, de
los peligros que tiene y representa, pero también los mismos individuos,
a través de su instruccién, de su cultura, de su moral y costumbres, de
sus actividades economicas y sus relaciones productivas. Es el momento
delaregulaciény codificacion delosintercambios (c6digo de comercio), de
la industria, de la mineria y demas. Un largo proceso, vigente hasta hoy, '
de gubernamentalizacion de las actividades de los individuos y de la po-
blacién, pero también del circuito econémico, produccion, circulacion
y consumo. En esta etapa, el crecimiento de las dependencias se da por
la creaciéon de unidades para atender materias y objetos especificos: ins-
truccion, salud, higiene y salubridad publica, obras, comunicaciones. Es
una nueva figura estatal: el Estado productor de la nacién y de los lazos
sociales.

En la revolucion, la administracion publica se modificé funcional
y estructuralmente. Se recogieron y afianzaron las funciones de sobera-
nia estatal, y se modificaron en alcance y relevancia las de produccion de
la nacién y los lazos sociales, a través de la especializacion administrativa
de algunas secretarias, la creacion de los departamentos de Estado y la in-
tegracion y redefinicion de otras; de manera significativa, la de Educacion
Publica cambié de nombre, funciones y atribuciones. Pero en la revolu-
cién, ademas de la especializacion y la remodelacion de las dependencias
administrativas, se definieron nuevas materias de regulacion estatal: gru-
pos sociales, principalmente los trabajadores y los campesinos.

El Departamento Agrario se cre6 en 1934, diferenciado de la Secreta-
ria de Agricultura y Fomento, para aplicar la reforma agraria y atender los
problemas de la tenencia de la tierra y las relaciones sociales y productivas
en el campo, en 1958 se convirtié en Departamento de Asuntos Agrarios y
Colonizacién. Por su parte, las relaciones de trabajo fueron reguladas por
la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo de 1917, se separaron en
1932 para concentrarse en el Departamento de Trabajo y fueron elevadas
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a rango ministerial en 1946, en la Secretaria de Trabajo y Prevision Social.
Es un periodo, ademas, de creacion de departamentos administrativos y
organismos descentralizados para atender condiciones de riesgo social y
poblaciones especificas.

El Departamento de Pensiones se cre6 en 1925, y a mediados de los
anos treinta se inicia la discusion y elaboracion de los programas de segu-
ro social vinculados al trabajo. Son nuevos dmbitos de regulacion estatal,
otros objetivos y estrategias: la reduccion de los riesgos sociales, de los
conflictos laborales y de la propiedad de la tierra, a través de la seguridad
social y de la reforma agraria. Una nueva figura: el Estado del control so-
cial, de la seguridad del orden interno por los mecanismos de proteccion
social y tutela de los conflictos con trabajadores y campesinos. Una figura
iniciada en los afios treinta, con el programa revolucionario, pero que ex-
pande sus funciones muchos anos después, y cristaliza no sélo en secre-
tarias y departamentos de Estado, sino en organismos descentralizados
(1MSS, ISSSTE), comisiones y consejos muy variados.

Por ultimo, a partir de los afios cuarenta, el Estado define una nueva
tecnologia gubernamental, vinculada a la regulacion del proceso econo-
mico en cada una de sus fases, también del ciclo y los grandes equilibrios
macroeconomicos. En 1946, por ejemplo, se creo la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa, y en 1958, la de la Presidencia,
resultado de la integracion de la Comision de Inversiones, el Departa-
mento del Presupuesto y la Secretaria Particular del Presidente. Es en esta
fase, también, cuando las dependencias administrativas crecen por efecto
de la especializacion, la separacién y elevacién a rango secretarial, pero
cuando el entramado estatal incrementa por otras vias, sobre todo por
empresas de participacion, organismos descentralizados, comisiones y
consejos. Es la tltima figura estatal hasta los afios setenta: el Estado regu-
lador de la economia, con un entresijo institucional denso y extenso, pero
no solo en la forma de secretarias y departamentos de Estado, sino de
entidades paraestatales de distintas funciones, objetos, objetivos y estrate-
gias gubernamentales.
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El crecimiento del Estado

La formacion del Estado como potencia soberana, la primera fase de
cualquier estructura auténoma e independiente de la sociedad, las cor-
poraciones y otros Estados, se advierte en las primeras cuatro secretarias
de Estado y de despacho creadas en 1821: Hacienda; Justicia y Negocios
Eclesiasticos; Relaciones Exteriores e Interiores; Guerra y Marina. Es el
nucleo de la institucion estatal: la imposicion, la procuracion de justicia,
el orden interno y el ejercicio de la violencia. Esta estructura es la cons-
tante y la garantia de la existencia del Estado. A estas cuatro secretarias,
que en 1836 cambian a ministerios y en 1861 regresan a su denominacion
original, progresivamente se afladen otras con nuevos blancos de inter-
vencion y nuevos objetivos de control gubernamental. Se forma un entra-
mado institucional complejo y cada vez mayor (ver tabla siguiente).
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Etapas del crecimiento institucional del Estado mexicano

Estructura

4 secretarias
de Estadoy de
despacho.

6 secretarias
de Estado y de
despacho.

7 secretarias de
Estado.

8 secretarias de
Estado.

8 secretarias, 7

1917- departamentos de
1921
Estado y 2 empresas.
13 secretarias, 3
departamentos,
1946- 2 procuradurias,
1948 112 empresas y
46 organismos
descentralizados.
15 secretarias, 4
departamentos,
1958- 2 procuradurias,
1970 282 empresas y

109 organismos
descentralizados.

Secretarias

Relaciones Interiores y Exteriores; Guerra y Marina;
Hacienda; Justicia y Negocios Eclesidsticos.

Gobernacidn; Relaciones Exteriores; Guerra y
Marina; Hacienda; Secretaria de Relaciones
Interiores, Negocios Eclesidsticos, Instruccion
Publica y Justicia; Ministerio de Fomento,
Colonizacion, Industria y Comercio.

Gobernacidn; Relaciones Exteriores; Guerra y
Marina; Hacienda, Crédito Piblico y Comercio;
Justicia e Instruccion Pablica; Fomento;
Comunicaciones y Obras Piblicas.

Gobernacion; Relaciones Exteriores; Guerra 'y
Marina; Hacienda y Crédito Publico; Fomento;
Comunicaciones y Obras Publicas; Justicia;
Instruccion Pablica y Bellas Artes.

Gobernacion; Relaciones Exteriores; Guerra y
Marina; Hacienda y Crédito Pablico; Fomento y
Agricultura; Comunicaciones y Obras Piblicas;
Educacion Publica; Industria, Comercio y Trabajo.

Gobernacion; Relaciones Exteriores; Defensa
Nacional; Hacienda y Crédito Pablico; Agricultura

y Ganaderia; Comunicaciones y Obras publicas
Educacion Publica; Economia; Bienes Nacionales

e Inspeccion Administrativa; Trabajo y Prevision
Social; Recursos Hidraulicos; Salubridad y Asistencia
Publica; Marina.

Gobernacion; Relaciones Exteriores; Defensa
Nacional; Hacienda y Crédito Pablico; Agricultura y
Ganaderfa; Comunicaciones y Transportes; Educacion
Piblica; Trabajo y Prevision Social; Recursos
Hidrdulicos; Salubridad y Asistencia Pablica; Marina;
Presidencia; Patrimonio Nacional; Industria y
Comercio; Obras Publicas.

Fuente: spp, Manual de Organizacion del Gobierno Federal, 1973.

Departamentos

Distrito Federal; Judicial;
Aprovisionamientos
Generales; Contraloria;
Estadistica;

Salubridad Piblica;
Establecimientos Fabriles
y Aprovisionamientos
Militares.

Distrito Federal;

Agrario; Industria Militar;
Procuraduria General de
la Republica; Procuraduria
General de Justicia del
Distrito Federal.

Distrito Federal; Asuntos
Agrarios y Colonizacion;
Industria Militar; Turismo;
Procuraduria General de
la Republica; Procuraduria
General de Justicia del
Distrito Federal.

El crecimiento de las secretarias de Estado y de despacho, que van de 4
en 1821 a 15 en 1970, sigui6 un proceso diverso. De la recapitulacion de
sus momentos mas importantes se pueden establecer las vias de creci-
miento del aparato estatal. En 1853, los ministerios ya son seis. Las dos

103



Un frio monstruo racional

plazas resultan de la separacion de las relaciones exteriores e interiores
y la creacion del Ministerio de Fomento. Una nueva actividad y una
especializacion funcional. Pero las nuevas actividades estatales no sélo
se registran en la creacion de ministerios, sino en el agregado funcio-
nal de los anteriores. Por ejemplo, en ese mismo afio, al Ministerio de
Justicia y Negocios Eclesidsticos se le afiade la Instruccion Publica y la
Industria. Entonces son tres funciones adicionales del Estado y una se-
paracion funcional, en dos ministerios. De hecho, el control del orden
interno y las relaciones con el exterior fue un asunto en disputa hasta fi-
nales del siglo x1x. Una y otra vez se crearon gabinetes para integrarlos
o separarlos, incluso con nuevas funciones, como la policia y la gober-
nacion. La especializacion no fue garantizada sino hasta 1891, cuando
en la Secretaria de Gobernacién se integraron las relaciones interiores
con el Poder Legislativo, asi como la seguridad politica y la paz social.
En ese mismo afo se reestructura el gabinete con la creaciéon de la Se-
cretarfa de Comunicaciones y Obras Publicas, y se anade la regulacion
comercial a Hacienda y Crédito Publico. En 1913, las secretarias fueron
8, con la separacion de Justicia e Instruccion Publica y Bellas Artes. La
reestructuracion de 1917 no afecta tanto el nimero de las dependencias,
como su organizacion juridico-administrativa. Se crean los departamen-
tos de Estado, por efecto de la descentralizacion de la instruccion publica
en los ayuntamientos, de los tribunales de circuito al Poder Judicial,
de la separacion de la salubridad publica del orden interno, asi como de
la contraloria, los aprovisionamientos generales y establecimientos fabri-
les y militares. En lugar de la Secretaria de Instruccion Publica y Bellas
Artes, queda el Departamento Universitario y de Bellas Artes; en vez de
la Secretaria de Justicia, el Departamento de Justicia; y se separa la regula-
cién comercial de Hacienda y Crédito Publico, para incorporar Industria,
Comercio y Trabajo en una misma secretaria.

Esta reforma estructural es significativa por la apariciéon de una nueva
figura administrativa: el departamento de Estado, de estatuto inferior a
la secretaria, sobre todo por la especializacion y concrecion de sus activi-
dades, que posteriormente podrian acceder al rango ministerial, como se
verd luego. En 1921, con la integracion, de nueva cuenta, de la instruccion
escolar, la universidad, las bellas artes y la cultura, se cre6 la Secretaria
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de Educacion Publica, el mismo afio en que se formé un departamen-
to de Estado para el gobierno del Distrito Federal. Hasta 1934, el nimero
de secretarias fue el mismo, 8, pero con modificaciones administrativas.
El Departamento de Justicia devino Procuraduria General de la Repu-
blica, la Secretaria de Economia sustituy6 a la de Industria, Comercio y
Trabajo, y los departamentos de Estado se redujeron a Trabajo, Agrario,
de Salubridad Publica, Aprovisionamientos Generales, Prensa y del Dis-
trito Federal. No es sino hasta 1946 cuando aumenta significativamente
el nimero de secretarias de Estado. Se crean cinco nuevas, para llegar a
13, con la separacion de Guerra, ahora Defensa Nacional, y la Secretaria
de Marina; la creacion de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa, la de Recursos Hidraulicos, la conversion de los departa-
mentos del Trabajo y de Salubridad Publica, en las Secretarias de Trabajo
y Prevision Social y de Seguridad y Asistencia Publica, respectivamente.
Los departamentos de Estado se reducen a tres, el del Distrito Federal,
Asuntos Agrarios y Colonizacion y el de Industria Militar. En 1958, se
crearon dos nuevas secretarias y un departamento de Estado: la Secre-
taria de la Presidencia, con la integracion de la Secretaria Particular del
Presidente y la Comision de Inversiones, se separa Obras Publicas y se
crea el Departamento de Turismo. Asi, en 1970, la administracion publica
federal tenia 15 secretarias de Estado, cuatro departamentos y dos procu-
radurias generales de justicia.

Cuatro secretarias de Estado en 1821, 15 en 1970, mas cuatro departa-
mentos y cerca de trescientas entidades paraestatales, este crecimiento de
las dependencias del Ejecutivo se dio por cuatro vias distintas:

o Creacidn: Secretaria de Fomento en 1853, Secretaria de Comunica-
ciones y Obras Publicas en 1891, departamentos de Estado en 1917:
Universitario y Bellas Artes; Salubridad Publica; Establecimientos
Militares; Justicia; Contraloria; Trabajo; Distrito Federal, en 1921;
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, en
1946; Secretaria de Recursos Hidréaulicos, en 1946; Secretaria de la
Presidencia, en 1958.

 Agregacion: Instruccion Publica, Industria y Colonizacion, a la Se-
cretaria de Justicia y Negocios Eclesiasticos en 1853; Comercio, a la
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Secretaria de Hacienda y Créditos Publico en 1891; Transportes, a
la Secretaria de Comunicaciones en 1958.

o Separacion: Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores, en
1853; Secretaria de Justicia e Instruccion Publica, en 1913; Secre-
taria de Industria, Comercio y Trabajo, en 1917; Secretarias de
Guerra y Marina, en 1946; Secretarias de Comunicaciones y Obras
Publicas, en 1958.

« Elevacion a rango ministerial: Secretaria de Educacion Publica, en
1921; Secretaria de Trabajo y Prevision Social, en 1946; Secretaria
de Salubridad y Asistencia, en 1946.7

Son cuatro procedimientos diferentes, pero que pueden establecer rela-
ciones de sucesion, regreso, integracion, concentracion, diferenciacion.
Por ejemplo, la Secretaria de Educacion Publica, creada en 1921, es el
resultado de varios de estos procesos. En 1853, se agregd la instruccion
publica a la Secretaria de Justicia y Negocios Eclesiasticos, junto con la
industria y la colonizacién. En 1891, todavia con la forma de instruc-
cion, se fundio en la Secretaria de Justicia e Instruccion Publica, para
separarse en 1913, y en 1917 descentralizar la instruccion primaria en
los ayuntamientos y quedar la educacion universitaria y las bellas ar-
tes en un departamento de Estado, que accederia a rango secretarial en
1921 con la centralizacién de nueva cuenta de la instruccion primaria,
de la cultura, la educacion universitaria y las bellas artes en una misma
Secretaria de Educacion Publica. Casos similares ocurren en industria,
trabajo, salubridad y asistencia. En otros, como Fomento y Obras Pu-
blicas, son secretarias que se crean directamente para atender trabajos
de promocién e infraestructura vinculados con una nueva orientacion de
las funciones estatales, o de la vigilancia de las mismas, como la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, y la integracién del
presupuesto, la Comisién de Inversiones y la Secretaria Particular, en la
de la Presidencia, en 1958.

Las cuatro formas de crecimiento de la estructura administrativa del
Poder Ejecutivo Federal refieren procesos de especializacion funcional,

76 Elaboracién propia a partir Del manual de organizacién del Gobierno Federal, 1973.
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de definicién de dreas, ambitos y materias de gubernamentalizacion, de
vigilancia y control de los mismos organismos estatales y, en general,
de figuras del mismo aparato estatal, derivadas de regimenes de guberna-
mentalizacion distintos.

La pluralidad institucional

Las vias de crecimiento organizacional del Estado son: nimero, multi-
plicidad y dimension juridico-administrativa. Primero, las secretarias
crecen por agregacion de ambitos de intervencion, grupos de atencion y
especializacion funcional. Segundo, los objetivos y las funciones del Esta-
do se multiplican. Tercero, aparecen formas administrativas novedosas.
En 1917 los departamentos de Estado, con funciones muy concretas (uni-
versitario y bellas artes, agrario, estadistica, industria militar, aprovisio-
namientos generales), pero sin acceder a la dignidad ministerial; a partir
de 1925, entidades de regulacion, vigilancia, produccion o distribucion de
bienes y servicios son los organismos descentralizados, las empresas esta-
tales, los fideicomisos, una nueva dimension del Estado, junto y al margen
de sus instituciones: la paraestatalidad.”

Los departamentos de Estado, las comisiones y los consejos son for-
mas juridico-administrativas para la atenciéon de problemas especificos,
en el mismo marco normativo de las secretarias. Aparecen en 1917, y
son la forma de resolucién de problemas novedosos, como la tutela del
trabajo, de los problemas agrarios, o de encapsulamiento de funciones
afejas, como la salubridad publica y la asistencia social, o formas poli-
ticas preventivas, como el estatuto del Distrito Federal en 1921. Algunos
desaparecen, como el de Prensa y Publicidad o el de Aprovisionamientos
Generales, otros se incorporan a alguna secretaria, como el de Estadistica,
pero la mayoria se integra para formar secretarias o acceden al rango mi-
nisterial, como Trabajo, Salubridad y Asistencia Publica, persisten hasta
1970, como el del Distrito Federal, Industria Militar y Asuntos Agrarios
y Colonizacién, o aparecen nuevos, como el de Turismo. En general son

77 En sentido estricto, el término paraestatal se incorpora a la Constitucién hasta 1981, con las re-
formas al articulo 90 en el que se reconoce la administracion publica paraestatal junto a la central,
para definir orgdnicamente a la administracién publica federal.

107



Un frio monstruo racional

figuras transitorias de atencion a problemas especificos, con el tiempo o
se vuelven ministerios, se fusionan o desaparecen.

Las empresas, organismos descentralizados y fideicomisos tienen una
significacion muy distinta. Representan una nueva dimension juridico-
administrativa, pero también histdrica y politica del Estado. Son agencias
de regulacion delos factores econémicos, o de la produccion, distribucion,
circulacién y consumo, del ciclo y la estabilidad macroeconémica. Figu-
ras juridicas y administrativas novedosas. Por ejemplo, los organismos
descentralizados: entidades o empresas creadas por el Poder Ejecutivo o
Legislativo, ex profeso, para realizar servicios especificos, son la forma mas
pura de las agencias paraestatales, en su creacién no intervienen agentes
externos a los publicos ni formas juridicas distintas del derecho adminis-
trativo; o las sociedades mercantiles, figuras juridicas propias del derecho
privado, pero que realizan acciones de interés publico, por lo que estan
sujetas al control gubernamental, son creadas, transformadas o recupe-
radas del capital privado. En general, son sociedades mercantiles, socie-
dades por acciones, se diferencian por su grado de propiedad estatal, es
decir, en las que el Estado tiene una participacion accionaria mayoritaria
o minoritaria. Los fideicomisos publicos son la tercera figura paraestatal.
De acuerdo con el derecho mercantil mexicano, son operaciones credi-
ticias, soportadas por una institucién fiduciaria a partir de un contrato.
Actos mercantiles, mediante los cuales el “fideicomitente transmite la ti-
tularidad de ciertos bienes y derechos al fiduciario, quien esta obligado a
disponer de los bienes y a ejercitar los derechos para la realizacion de los
fines establecidos en beneficio del fideicomisario”’® Tradicionalmente, el
fideicomitente tinico del gobierno federal era la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico.

La constitucion historica del sector paraestatal ha sido un proceso si-
nuoso, pero consistente, por lo menos desde los afios veinte. Se ha presen-
tado como la acumulacion azarosa de decisiones politicas, coyunturales,
sin atencion al trazado general de largo alcance. Mas alla de la veracidad o

78 José Manuel Villagordoa. “El régimen juridico del fideicomiso pblico en México’, sucp, 1981, p.
25, citado en Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez. Las empresas publicas en México.
Miguel Angel Porrtia, México, 1983, p. 18.
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no de esta afirmacion, incluido su tono finalista y prescriptivo, la historia
de las entidades paraestatales tiene, ciertamente, matices imponderables,
como las luchas, las batallas, los salvamentos, los compromisos, los acuer-
dos, los intereses, pero insertos en una racionalidad econémica-politica,
en un modo de concebir y atender los problemas gubernamentales, que
forman los aparatos estatales, modelan y modulan el desarrollo econdmi-
co. La historia de la paraestatalidad, en consecuencia, tiene origenes bajos,
sin duda resultado del uso patrimonial del aparato estatal, como negarlo,
pero ha sido facilitado por el modo especifico de creacion institucional,
porque un modo de enfrentar los problemas ha sido a través de la forma-
cion de entidades gubernamentales ad hoc, tantas como sean necesarias
en el momento, y no en la administracién central, sino paraestatal. La
historia del sector paraestatal es tanto coyuntura —decisiones e intereses—,
como modelo de resoluciéon de problemas de gobierno, de conduccion
gubernamental de los circuitos econdmicos, las actividades productivas o
los conflictos sociales. En un periodo largo, las empresas y organismos pa-
raestatales organizan etapas y fases con logicas especificas, respondiendo
a objetivos gubernamentales mas o menos definidos. En la tabla siguiente
se establecen secuencias de creacion del sector paraestatal hasta finales de
1970.7

7% Como en otras estadisticas gubernamentales, el niimero de empresas estatales, de fideicomi-
sos y organismos descentralizados es poco confiable. No existe una reconstruccion detallada de
la formacion del sector paraestatal, ni siquiera en las entidades responsables. Los investigadores
de la administracién publica o trabajan con muestras o son datos parciales o su informacién es
insuficiente. Nuestra reconstruccion inicié con estas fuentes, y derivé hacia las de la Direccion
General de Control y Vigilancia de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal, en la Sepanal, solo para encontrar un considerable niimero de rezagos en el registro, pro-
blemas de interpretacion, errores y-omisiones, entre otros. En el Diario Oficial de la Federacion se
encuentran las relaciones de los organismos paraestatales en varias fechas, sobre ellos trabajamos
la reconstruccion inicial, complementada con el Manual de organizacion del Gobierno Federal, los
informes de labores de la Sepanal y los estudios de Carrillo Castro y Garcia Ramirez, Casar y Peres,
Rey Roman y Acle Vega.

109



Un frio monstruo racional

Evolucion del sector paraestatal

Empresas de participacio | Organi d alizados

9

1917-1921
1921-1930
1930-1933
1934-1940
1940-1945
1945-1950
1950-1959
1960-1970
Totales acumulados

Fuente: Alejandro Carrillo Castro, La reforma administrativa.

En poco menos de cincuenta anos, las empresas, fideicomisos y organis-
mos descentralizados del Estado crecieron significativamente. Este creci-
miento obedece a un principio general: se gobiernan mas dmbitos, pero
no directamente, sino subordinados a figuras administrativas junto y al
margen: paraestatales.

En los anos veinte, los organismos y empresas responden a dos se-
ries de problemas: la regulacion monetaria y la (re)construccion de la in-
fraestructura. Para eso se crearon la Comision Monetaria, el Banco de
México, institucion central en el control de la oferta monetaria, e institu-
ciones financieras para la promocion del desarrollo rural, como el Banco
de Crédito Agricola, y en la otra vertiente, las Comisiones Nacionales de
Caminos y de Irrigacion, las Juntas Federales de Mejoras Materiales, todas
en 1925.

Una década después, las agencias paraestatales ampliaron su radio de
accion, en tres lineas: nuevos ambitos de financiamiento, como el ejido,
con el Banco Nacional de Crédito Ejidal, en 1935; las cooperativas, en
1936, con el Banco de Fomento Cooperativo; las obras publicas y vivienda,
con el Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de Obras Publicas, en 1933,
el Banco Nacional de Comercio Exterior y Nacional Financiera, primer
banco general de desarrollo; la regulacion del abasto, con la creacién de
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los Almacenes Nacionales de Deposito (ANDsA), en 1936, y la naciona-
lizacion de sectores llamados estratégicos: la Comision Federal de Elec-
tricidad, los ferrocarriles, primero en el Departamento de Ferrocarriles
Nacionales de México, en junio de 1937, tras el conflicto obrero-patronal,
con la Administracion Obrera de los Ferrocarriles Nacionales, en abril de
1938, y el 30 de diciembre de 1940, la corporacién publica descentralizada
de Ferrocarriles Nacionales de México del mismo modo, para combatir el
monopolio privado del papel, se cred la Productora e Importadora de Pa-
pel (P1Psa), en 1938, y sobre todo, Pemex, en el mismo 1938. Este tltimo
eje de creacion institucional resulta, es bueno recordarlo, después de una
serie de conflictos previos a la expropiacion y nacionalizacién, de con-
flictos obrero-patronales, huelgas de inversiones, boicots, etcétera. Inicia,
por su importancia y significacion ulterior, una forma de atender y resol-
ver los problemas politico-econémicos: la nacionalizacién de industrias,
la creacion de sectores estratégicos y el monopolio publico de productos
y servicios. A partir de entonces, un modo de enfrentar los problemas
obrero-patronales, Estado-capitales internos o externos, sera recurrir a la
expropiacion y el crecimiento de las agencias paraestatales.

En los afios cuarenta, el aparato paraestatal creci6 en otras direccio-
nes, con nuevos objetivos. En el sector financiero, dos nuevos bancos
para atender sectores especificos: el Banco Nacional Cinematografico,
en 1945, y el Banco Nacional del Ejército y la Armada, en 1946. En el
abasto y la comercializacion de los productos agricolas y materias pri-
mas, la Compaiiia Nacional Distribuidora y Comercializadora (Nadirsa),
en 1945. Pero lo mas relevante son las instituciones de seguridad social
y educacion, asi como la creacion-absorcion de empresas manufacture-
ras. En 1943, el Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss), el Comité
Federal de Construccion de Escuelas (CAPECE) y el Instituto Federal de
Capacitacion del Magisterio, en 1940. La intervencion estatal en la pro-
duccion de manufacturas e insumos generales se dio a través de la parti-
cipacidén mayoritaria en las acciones de una empresa manufacturera o la
creacion de nuevas empresas e industrias basicas, por ejemplo, Guanos y
Fertilizantes, Sosa Texcoco, Beneficios Mexicanos del Café, para sefialar
algunas de estas tltimas, o de Altos Hornos de México, Fundiciones de
Hierro y Acero, Aceros Esmaltados, Maquinas y Herramientas, Indus-
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tria Eléctrica Mexicana, entre las primeras. Sobre estas lineas generales
de crecimiento paraestatal, regulacion monetaria, intermediacion finan-
ciera, sector agricola, infraestructura, control del abasto, manufacturas
y seguridad social, se siguieron creando agencias en las dos décadas si-
guientes. Se modificé la estructura y el funcionamiento de Nafinsa, del
Banco de Comercio Exterior, del de Obras Publicas, y se cre6 el Fondo
de Operacioén y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi), en 1953, nuevas
Comisiones Regionales, como la del Rio Papaloapan, Nadirsa se transfor-
mo en la Compaiia Exportadora e Importadora de México (CEIMSA), se
nacionalizd la electricidad en 1960 y se absorbieron empresas al borde del
colapso tras la devaluacion de 1954. Los nuevos sectores de intervencion
estatal fueron el turismo y los transportes aéreos, con la compra de Aero-
naves de México, la Operadora de Hoteles y el Club de Pesca.

LA RECONSTRUCCION POPULISTA

La emergencia de nuevos regimenes de gubernamentalizacion, o la re-
construccion de otros, resefiados en la parte segunda de este libro, hizo
necesaria una enorme cantidad de organismos. El aparato institucional
se modifico. Como los objetos y objetivos de gobierno, también crecié en
multiplicidad, polivalencia e incluso forma institucional. Los nuevos orga-
nismos forman parte del Ejecutivo, del Gobierno Central, de las empresas
paraestatales, fideicomisos, instituciones educativas, centros, comisiones
y organismos descentralizados. Su forma juridica depende del régimen de
gubernamentalizacion. La gran movilizacién estatal construy6 un anda-
miaje institucional enorme, asi como una instancia de discusiéon y con-
sulta basada en la representacion sectorial de los factores productivos y el
gobierno, para definir una agenda general, mas alld del régimen politico
y de las formas de decision republicanas: una Comision Nacional Tripar-
tita, en la que se procesaran discusiones y recomendaciones de politica
economica.

La reconstruccion populista de las instituciones estatales se da a través
de tres grandes ejes: el remozamiento de las agencias de la administracion
publica central; el crecimiento explosivo, en cantidad e intensidad, de las
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entidades del sector paraestatal, y la creacion de instituciones meta-consti-
tucionales, basadas en la representacion factorial de la sociedad, para aten-
der problemas de la estrategia econémica en general, y la generalizacion
de este método de discusion en dreas especificas —no necesariamente insti-
tucionalizado-.8° En el periodo 1970-1976, el crecimiento institucional del
Estado sigui6 las mismas lineas de desarrollo de las reformas ejecutivas de
1958, en lo referente a las estructuras ministeriales, y con una mayor ace-
leracion en la importancia, creacion, absorcion y transformacion de orga-
nismos descentralizados y empresas paraestatales. A estas dos tendencias
basicas, debera anadirse una serie de reformas internas en las dependen-
cias ejecutivas y del sector paraestatal, en el nivel tanto operativo como
funcional, asi como el disefio de una figura novedosa: la Comisién Na-
cional Tripartita, espacio de deliberacién y negociacion entre el gobierno,
trabajadores y campesinos y sector privado de la economia. Crecimiento
del sector central y paraestatal, reformas operativas y funcionales e instan-
cia meta constitucional de planeacion econdmica son los tres ejes de las
modificaciones institucionales del Estado entre 1970-1976.

El Remozamiento del Ejecutivo

Durante 1971, las dependencias del Poder Ejecutivo iniciaron una trans-
formacion interna en los niveles funcional y operativo. Modificaron regla-
mentos, manuales de organizacion, crearon nuevas instancias directivas,
de vigilancia y control, de planeacion y organizacion, y un conjunto de
disposiciones operativas en el marco de la llamada Reforma Administra-
tiva. En esta primera etapa, la reorganizaciéon administrativa fue de las
funciones y modelos operativos de las instituciones existentes. No se cre6
ninguna nueva secretaria, y el crecimiento institucional se dio por la crea-
cién de subsecretarias y, sobre todo, direcciones generales, asi como la
depuracion o creacion de consejos, comisiones, institutos y unidades al
interior de las secretarias de Estado existentes.

80 Por ejemplo, en la discusion sobre los libros de texto, los representantes empresariales no discu-
tieron en el marco de una comision nacional tripartita educativa, tampoco estuvo en las mesas de
discusion o en la agenda, pero si discutieron y negociaron elementos del curriculum, incluso con el
secretario de Trabajo y Previsién Social. Lo mismo hicieron algunos dirigentes sindicales, no sélo
de los maestros. El modelo tripartito se generalizé a muchos sectores y momentos de conflicto, la
parte institucionalizada fue la menor.
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Secretarias

Gobernacion
Relaciones Exteriores

Defensa Nacional

Hacienda y Crédito
Publico

Presidencia

Patrimonio Nacional
Industria y Comercio
Agricultura y Ganaderia
Recursos Hidraulicos

Comunicaciones
y Transportes

Obras Publicas
Educacién Piiblica
Salubridad y Asistencia

Trabajo y Prevision
Social

Reforma Agraria*

Turismo*

PGR82

DDFé‘;3

Industria Militar

Direcciones

Unidad.
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Subsecretarias
Generales

n/d-2

n/d-1

n/d-2

n/d.

n/d-1

n/d-1

n/d-2 n/d-5

*Secretarfa de Estado desde el 1 de enero de 1975
Fuente: Jose Lopez Portillo, Segundo Informe de Gobierno, Anexo Historico.

IXI
Comisi Institutos

n/d-1

n/d-1 n/d-1

n/d-1 n/d-1

n/d-1

n/d-1

n/d-1

81 E] primer ntmero refiere la cantidad a inicios del sexenio, el segundo, al final del mismo.

82 En las procuradurias, el nivel de subsecretario es el de subprocurador, para establecer una sime-
tria administrativa en dependencias con funciones y modos de organizacién distintos.

83 Las secretarias en el gobierno del D.E. se consignan al nivel de subsecretarias, lo mismo en el
caso de las otras instancias de cada dependencia. Sélo con objeto de exposicion y sintesis, porque

formalmente el nivel de secretaria y departamento de Estado es distinto.
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El 28 de enero de 1971 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el
“Acuerdo por el que se establecen las bases para la promocion y coordina-
cion de las reformas administrativas del sector publico federal’, por el cual
se crean las Comisiones Internas de Administracion (CIpas), “con el pro-
posito de plantear y realizar las reformas necesarias para el mejor cum-
plimiento de sus objetivos y programas, incrementar su propia eficiencia
y contribuir a la del sector publico en su conjunto” (articulo primero), y
las Unidades de Organizacion y Métodos “con el proposito de asesorar
técnicamente el planteamiento y la ejecucion de las reformas que depen-
dan directamente del titular de cada dependencia o del funcionario en el
que éste delegue a autoridad en materia de coordinacién y racionalizacion
administrativa” (articulo tercero).®* El 11 de marzo, en el mismo Diario
Oficial, apareci6 el segundo acuerdo de esta reforma administrativa, el
“Acuerdo para el establecimiento de unidades de programacion en cada
una de las secretarias y departamentos de estado, organismos descentra-
lizados y empresas de participacion estatal’® Las comisiones internas de
administracion, asi como las unidades de organizacion y métodos, de pro-
gramacion, los acuerdos de coordinacion intersecretarial de la reforma
administrativa, y otros posteriores sobre capacitacion del personal publi-
0,3 de orientacion e informacion al publico,¥” o el Censo de los Recursos
Humanos del Sector Publico,®® son los ejes de una revision del proceso ad-
ministrativo interno de las instituciones estatales, asi como de sus recursos
y de los servicios que presta. Esta reforma del proceso interno de gestiéon
de los organismos publicos, que comprende las fases (programacion, or-
ganizacion, ejecucion y control), asi como de sus recursos humanos (los
financieros se tratan en el apartado de fiscalidad, y los materiales queda-

84 Secretaria de la Presidencia. México a través de los Informes Presidenciales, La administracion pi-
blica. México, 1976, p. 509-510.

85 México a través de los Informes Presidenciales, op. cit., p. 507-508.

86 Diario Oficial de la Federacion, “Acuerdo para promover una mejor Capacitacion Administrativa y
Profesional de los Trabajadores al Servicio del Estado’, junio 26 de 1971.

87 Diario Oficial de la Federacién, “Acuerdo por el que se dispone que las secretarias y departamen-
tos de Estado, organismos descentralizados y empresas de participacion estatal de la Administra-
cion Publica Federal, procedan a establecer sistemas de informacion y orientacion al publico’, 5 de
abril de 1973.

88 Diario Oficial de la Federacion, “Acuerdo que ordena la realizacién del Censo de los Recursos
Humanos del Sector Publico’, 17 de julio de 1974.
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ron para modificaciones internas en las oficialias mayores, todavia sin una
instancia central de regulacion administrativa, discrecionalmente maneja-
dos por las cIpAs), aumentd las instancias internas de gestion en los orga-
nismos estatales, en una suerte de potenciacion de la aporia de la gestion:
la administracién de los administradores, lo que gener6 el efecto exter-
no del crecimiento discrecional de la burocracia, incrementado, ademas,
por una remodelacion funcional de las mismas dependencias, es decir, de
definicion de nuevas dreas de gestion, de nuevas materias y objetivos
de gobierno. Es el nivel funcional o material del remozamiento ejecutivo.
Por ejemplo, algunas secretarias aumentaron sus instancias directivas a
nivel de subsecretaria y direccién general, para definir nuevas areas de
atencion, nuevos blancos de gobierno. La Secretaria de Salubridad y Asis-
tencia cred la Subsecretaria de Mejoramiento Ambiental, en consonancia
con una nueva area de atenciéon gubernamental. La Secretaria de Educa-
cién Publica reorganizé las subsecretarias y establecié la de Planeacion
y Coordinacién Educativa. La Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes incorporé una Subsecretaria de Radiodifusion; la de Industria y
Comercio agreg6 una Subsecretaria de Pesca; la de Obras Publicas, otra
Subsecretaria “B” para atender la conservacion y el tratamiento de obras
publicas; la de la Presidencia reorganizé la comunicacién social en una
Subsecretaria de Prensa. De otro modo, las nuevas areas de intervencion
fueron incorporadas en los reglamentos internos de las secretarias en co-
misiones, consejos o como direcciones generales. En 1973, por ejemplo, la
Secretaria de Gobernacion reorganizé su organizacion y funcionamiento
en un nuevo reglamento interior publicado en el Diario Oficial el 16 de
agosto, en el que se incorporaron atribuciones relacionadas con la seguri-
dad interior, la cinematografia, la radio y la television, y la coordinacién
de la participacion ciudadana.

En 1974 se cred el Consejo Nacional de Poblacion. El 2 de mayo de
1972, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes empez a ejecutar
el plan y los programas de la television rural del gobierno federal, con el
objeto de hacer llegar la sefal televisiva al agro mexicano y coadyuvar
a elevar el nivel cultural del campesino. En la Secretaria del Patrimonio
Nacional, las nuevas direcciones generales atendieron los problemas de
urbanismo, avaltio y estudios generales. En la de Agricultura y Ganaderia,
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los inventarios, la educacion y la vigilancia forestal, asi como las especies
menores y la investigacion agricola.

El 1 de enero de 1975, los departamentos de Asuntos Agrarios y Colo-
nizacién, y de Turismo, cambiaron su estatuto juridico-administrativo y
accedieron al rango secretarial, con nueva denominacidn, Secretaria de la
Reforma Agraria y Turismo, respectivamente.® Asi, al final del periodo,
las secretarias de Estado pasaron de 15 a 17, con dos departamentos de
Estado y dos procuradurias. El aparato ejecutivo en su conjunto habia
crecido de 476 dependencias, contando secretarias, subsecretarias, direc-
ciones generales, unidades, oficialias mayores, consejos, comisiones e ins-
titutos, a 633, y la fuerza laboral al servicio del Estado, inicamente en la
administracion central, de 557 496 a poco mas de un millon de trabajado-
res, seguin la distribucion que aparece en el siguiente cuadro.*®

8 Diario Oficial de la Federacién, “Decreto que reforma diversos articulos de la Ley de Secretarias
y Departamentos de Estado’, 31 de diciembre de 1974.

2 No se pudieron reconstruir las series completas del personal publico. La serie més consistente se
construy6 después de las reformas a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, del 29
de diciembre de 1976, en la que se reorganizaron las siguientes secretarias de Estado: Agricultura
y Ganaderia se incorporé a la Secretaria de Recursos Hidréaulicos; Obras Publicas afiadi6 los Asen-
tamientos Humanos, Industria y Comercio paso6 a ser Comercio, pasando el Fomento Industrial a
Patrimonio Nacional; la Secretaria de la Presidencia se transformé en Programacion y Presupuesto;
y se creo el Departamento de Pesca. Aunque no es comparable con la estructura ministerial de
1970-1976, es resultado de los cambios efectuados en este periodo y no afecta sustantivamente las
tendencias de desarrollo de los trabajadores al servicio del Estado.
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Trabajadores en el gobierno federal

Secretarias

Agricultura y Recursos

Hidraulicos 53,826 115,270 127,841
Asentamientos

Humanos

y Obras Piblicas

Comercio 5,849 5929 6,312 6,552 7,604 8,638 10,142
Comunicaciones

y Transportes

Defensa Nacional 71,504 73,326 72,947 77,088 82,192 87,902 93,326
Educacion Piblica 171,233 198,468 225,766 265,000 309,847 357,064 407,013
Gobernacion 3,723 3,937 4,100 4,402 4,785 5,086 5,688

Hacienda y Crédito

Pablico 31,119 31,260 35,553

15,656 16,298 17,968 19,860 20,032 20,862 22,534

Patrimonio y Fomento

Industrial
Programacién 1,155 1,221 1341 2207 2442 4,022
y Presupuesto
Relaciones Exteriores 1,186 1,216 1,220 1,236 1,269 1,769 2,306
Reforma Agraria 3,603 4,005 5,802 6,528 7,755 7,999 10,828
Salubridad
y Asistencia
Trabajo y Prevision 2216 2419 2836 2,99 3,062 3358 4187
Social

1,243 1511 1,675 1,782 1,862
Distrito Federal 76,680 80,859 87,613 92,395 98,464 107,538 108,820
Industria Militar 1,803 1,803 1,809 1,834 1,857 1,908 1,909
Procuraduria General 1522 1522 1898 2137 2313 2,802 3463
de la Repiblica
Procuraduria General
de Justicia del D.F. 1,835 2425
Presidencia de la
Repiblica
TOTALES 557,496 603,428 656,566 753,938 836,154 921,885 1°008,066

Fuente: José Lopez Portillo, 11 Informe de Gobierno, Anexo Histdrico.
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En sélo seis anos, el nimero de trabajadores al servicio del Estado cre-
ci6 mas del doble, fundamentalmente en la educacion publica, el sector
agricola e hidraulico, salubridad y asistencia, defensa nacional y mari-
na, y el Departamento del Distrito Federal. Entre 1970 y 1976, la par-
ticipacion marginal de los trabajadores educativos en el crecimiento de la
fuerza de trabajo estatal fue de 59, 51, 40, 54, 55 y 58%, mientras que
la de los empleados de salubridad oscil6 entre 8-10%, los de defensa y
marina, 14y 10%, y de los trabajadores capitalinos entre 14 y 10% al inicio
y final del periodo. En general, 9 de cada 10 nuevos trabajadores publicos
fueron maestros, médicos, enfermeras, soldados, marinos o burdcratas
del D.E

La explosion paraestatal

Una de las primeras acciones del gobierno fue revisar los modos de control
de las entidades paraestatales. El 31 de diciembre de 1970 apareci6 en el
Diario Oficial de la Federacion la nueva “Ley para el control por parte del
gobierno federal, de los organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacidn estatal’, que abrogaba la anterior, del 27 de diciembre de 1965. Mas
que una nueva ley, en la que se cambiara el modelo de vigilancia y control,
fueenrealidad un ajuste, la correcciéon de algunos aspectos indeterminados
y la especificacion de nuevos mecanismos de gestion y evaluacion. En los
aspectos sustantivos el modelo siguié el mismo esquema anterior, basado
en el “tridngulo de la eficiencia’, mediante el cual tres dependencias distin-
tas revisaban la planeacion de inversiones (Secretaria de la Presidencia),
el ejercicio presupuestal (Hacienda y Crédito Publico), y la revision admi-
nistrativa y operativa (Secretaria del Patrimonio Nacional).”! Sobre este
esquema se realizaron las modificaciones puntuales. Por ejemplo, en el ca-
pitulo IIT se incorporan las empresas de participacién minoritaria (menos
de 50% y hasta 25% del capital), vigiladas por un comisario designado por
la Sepanal; el mismo procedimiento se aplicaria a los fideicomisos publi-
cos (capitulo II, articulos 25 y 26); pero los ajustes especificos de la nueva

91 Articulos 2 y 6 de la “Ley para el control, por parte del gobierno federal, de los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal’, en: Secretaria de la Presidencia, Manual de
organizacion del gobierno federal, Organismos descentralizados y empresas de participacién estatal,
1974, p. 41-42.
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ley se encuentran en las etapas del proceso administrativo, y en las atri-
buciones de la Secretaria de Patrimonio Nacional: todos los organismos
y empresas estarian obligados a presentar oportunamente sus presupues-
tos y programas anuales de operacion, sus estados financieros mensuales
y anuales, y a dar facilidades para que la misma secretaria conozca, in-
vestigue, revise y verifique, sin limitacion alguna, la contabilidad, actas
libres, documentos, sistemas y procedimientos de trabajo y produccion,
y en general la total operacion que se relacione directa o indirectamen-
te con los fines u objeto del organismo o empresa (articulo 8o. fraccio-
nes II, 111 y 1V); para designar y remover libremente al auditor externo
y al personal técnico de asesoria y vigilancia (articulo 10, fracciones 1y
11); autorizar la enajenacion de inmuebles, instalaciones, concesiones
o derechos de los organismos empresas (articulo 15); la venta, subasta o
adquisicion de inmuebles (articulo 16); y la revision de los contratos
de arrendamiento (articulo 17); la cancelacion de deudas incobrables y en
general tanto el funcionamiento, la operacion, como el cumplimiento de
los objetivos y fines de organismos y empresas de participacion estatal.

La nueva ley mantiene el esquema de vigilancia desmembrado, pero
otorga a Patrimonio Nacional facultades para incidir directamente en to-
dos los aspectos operativos, técnicos y de gestion de cada organismo o
empresa de participacion estatal, incluso vigilando la entrega oportuna de
informacion y reportes sobre inversiones y presupuesto a las secretarias
respectivas. En sentido estricto, la nueva ley formaliza la primacia de la vi-
gilancia y el control de las entidades paraestatales a la Secretaria del Patri-
monio Nacional en dos direcciones: estableciendo un nuevo directorio de
control (para eso se modificaron los requisitos del registro, con el registro
de las empresas minoritarias y los mecanismos de revision para todas las
que no se inscribieran), y actividades de vigilancia (planes y programas,
revisiones técnicas y operativas). El nuevo esquema quiza no lo sea tanto
en su racionalidad, como en su extension y profundidad. Mas empresas
y organismos, ampliando la base de regulacion, mas actividades y nuevos
mecanismos de control y vigilancia concentrados en una secretaria, sin
dejar de intervenir las otras dos en aspectos concretos, lo que origina-
ba duplicaciones, conflictos de intereses y demas fenomenos propios del
“triangulo de la eficiencia”
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Entre 1970 y noviembre de 1976 las entidades paraestatales crecieron
en extension y profundizaron su intervencion en los circuitos econdémi-
cos y politicos. René Villarreal y Rocio R. de Villarreal multiplicaron por
10 el sector paraestatal, considerando las cuatro figuras juridico-admi-
nistrativas: empresas de participacion estatal mayoritaria y minoritaria,
organismos descentralizados y fideicomisos. Datos muy similares fueron
ofrecidos por el secretario del Patrimonio Nacional, jpero dos afos an-
tes!: “El nimero de entidades registradas aument6 de 87 en 1970 a 817 en
1974. Esta ultima cifra estd integrada por 65 organismos descentralizados,
282 empresas de participacion estatal mayoritaria, 47 juntas federales de
mejoras materiales, 387 fideicomisos constituidos por el Gobierno federal
y 36 empresas de participacion estatal minoritaria”? Alejandro Carrillo
Castro, por su parte, calculd otras cifras tan solo para 1972: “247 empre-
sas de participacion estatal maybritaria, 65 minoritaria y 123 organismos

descentralizados™;?

Casar y Peres solo encontraron 160 empresas creadas
en el sexenio de referencia,” y en el II Informe de Gobierno de José Lopez
Portillo, en 1978, las entidades sectorizadas en enero de 1977 eran 796,
128 organismos descentralizados, 475 empresas de participacion estatal
mayoritaria y 193 fideicomisos. Afios més tarde, Carrillo Castro y Sergio
Garcia Ramirez corrigieron las estimaciones previas, encontrando 162
entidades no registradas, para quedar en 1 013 entidades paraestatales
al 13 de enero de 1977.%> Quizd menos espectacular que las estimaciones
de Villarreal y Villarreal, que las correcciones posteriores o el subregis-
tro de los informes presidenciales, lo cierto es que entre 1970 y 1976 el
sector paraestatal se expandié de manera significativa. Los datos de Casar
y Peres para la creacion o incorporacion de empresas por sexenio resultan
muy reveladores: del total histérico de empresas creadas hasta 1976, 54%
corresponde al gobierno de Luis Echeverria.’®

92 “Informes del sector paraestatal’, en: Comercio Exterior, julio de 1974.

93 En Alejandro Carrillo Castro, La reforma administrativa, op. cit., p. 98.

94 Maria Amparo Casar y Wilson Peres. El estado empresario en México ;agotamiento o renovacioén?
Meéxico, Siglo XXI Editores, 1988, p. 36, aunque su estudio solo se refiere al sector industrial.

9 Alejandro Carrillo Castro y Sergio Garcia Ramirez. Las empresas piblicas en México. México,
Grupo Editorial Miguel Angel Porrtia, 1983, p. 109.

96 El estado empresario en México, op. cit., p. 36.
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Por otra parte, el sector paraestatal también profundizé su participa-
cion en el pIB, en la inversion total, en su participacion en los ingresos
tributarios, en la produccion de nuevos bienes y servicios, en la adqui-
sicion de tecnologias y en general en la extension de los dispositivos de
regulacion de la poblacion y el territorio. Por ejemplo, de 1970 a 1975 las
empresas publicas pasaron de representar 8.3% del piB al 11.2; de gene-
rar 9.6% de la tributacion a mas del 12; de 17% en las exportaciones, al
32.6; mientras que la poblacion ocupada en todo el sector fue aumentan-
do de 304 761trabajadores en 1970, a 319 607 en 1971, 336 299, 369 417,
408 664, 428 597, en los anos siguientes, hasta llegar a 460 275 personas
en 1976.

Extension y profundidad. El conjunto de entidades paraestatales crece
de manera extraordinaria en solo seis afios, y su impacto en los circuitos
econdmicos y politicos aumenta en el mismo periodo. Mds empresas, or-
ganismos y fideicomisos para intervenir en la produccion y distribucion
de mercancias y servicios, o para atender y regular grupos sociales, sec-
tores especificos o nuevas materias de gobierno y mds participacion de
todas las entidades en el gobierno del territorio, la poblacion y las activi-
dades econdmicas: ése es, mas alld de las cifras, el significado general de la
explosion paraestatal entre 1970 y 1976. Veamoslo por separado.

Primero, la extension cuantitativa. Nuevas y mas empresas de parti-
cipacion estatal, mayoritaria y minoritaria, organismos descentralizados
y fideicomisos. Mas entidades, abarcando mas sectores, ramas y cla-
ses de actividad econdmica, o grupos sociales y objetos de gobierno. La
ampliacion es tanto cuantitativa como funcional. Crecen las entidades y
crecen los ambitos de gobierno, o al menos se extienden territorialmen-
te. El crecimiento es general, palpable, se registra en la Direccion Gene-
ral de Control y Evaluacion de Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacion Estatal, de la Sepanal, y se publica en los informes de la-
bores de la misma dependencia, en el Diario Oficial de la Federacion y se
recoge en los informes anuales de gobierno. Pero aun asi, el crecimiento es
un efecto general, no un registro meticuloso y confiable. La expansion
es verificable, pero incierta, sospechosa. Todos los estudios lo confirman,
como vimos antes, pero mas atn, los mismos registros y publicaciones
oficiales lo muestran. Y los procedimientos de registro, contenidos en
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la nueva ley, lo estimulan: se exceptiian del control y vigilancia las ins-
tituciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas, asi como las
instituciones docentes y culturales (articulo 1); las definiciones de em-
presa de participacion estatal, de organismo descentralizado o fideicomi-
so permiten nuevas excepciones de facto, reconocidas en la misma ley,
al grado de diseniar un procedimiento de autoexclusion, al considerar
la improcedencia de su registro en la Sepanal (articulo 9); las formas de
propiedad de los paquetes accionarios, sea directamente por el gobierno
federal, instituciones financieras (Nafinsa) o empresas controladoras de
participacion estatal; el rango de propiedad accionaria para las minori-
tarias y las nuevas aportaciones de capital; los rezagos entre el registro
y la publicacidn; las disparidades de criterios; los errores y, en general,
el azaroso proceso burocrdtico y los intereses mismos de estabilidad de
los directores de las entidades. Los rezagos, las omisiones, los errores, las
diferencias y las incompatibilidades en los registros, que proporcionan
la base del control y evaluacién de las entidades paraestatales son una par-
te sustantiva no sélo de los problemas del modelo de gestion paraestatal,
sino parte misma del proceso de crecimiento del sector paraestatal. Se
registran y evaltan asi, porque asi funcionan: una perogrullada, pero ilus-
trativo de una mecanica de gobierno, sobre todo en un periodo de creci-
miento acelerado. A pesar de todos los riesgos, y de reconocer que una
estimacion definitiva de las entidades paraestatales ha sido imposible
de determinar, al menos hasta fines de 1976, se puede reconstruir una
serie confiable a partir de los documentos oficiales ya sefialados, cruzando
la informacién entre ellos y con otras series calculadas previamente, como
las de Acle y Vega, Casar y Peres y Benito Rey Roman.*’

%7 En particular, de este ltimo, La ofensiva empresarial contra la intervencién del estado. México,
Siglo XXI Editores/IIEc, 1984.
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Entidades paraestatales creadas en 1970-1976°

Empresas de participacion
estatal mayoritaria

Empresas de participacion
estatal minoritaria

Organismos descentralizados
Fideicomisos
TOTAL

Fuente: elaboracion propia a partir de los Informes Anuales de la Sepanal, Diario Oficial de la Federaciény Manual de
organizacion del Gobierno Federal.

En sentido estricto, siguiendo las definiciones contenidas en la ley, las
cuatro figuras que adoptan las entidades paraestatales crecen, en conjun-
to, de manera acelerada desde el primer afio del nuevo gobierno. Si no
estrictamente por diez, si por mas de seis veces. Sin embargo, estos datos
agregados deben ser tomados con cautela, indican poco, sélo la explo-
sion paraestatal que ya conocemos. Se debe desconfiar de ellos por varias
razones: primero, por la importancia de los fideicomisos, una figura que
no estd bajo el control de la ley, y que bien puede modificarse sustantiva-
mente, como se hizo entre 1975 y 1976, cuando la sHcP depurd los fidei-
comisos existentes; segundo, porque la referencia inicial, la de 1970, tiene
muy poca informacion relativa a los organismos descentralizados y las
empresas de participacién minoritaria, que la ley de 1965 excluia del con-
trol; tercero, porque se registra el nimero global de entidades, sin atender
las formas de control de cada una —por ejemplo, las empresas subsidia-
rias, las controladoras, las de diferenciacion territorial y ambito regional-;

%8 Para elaborar el cuadro se siguieron los siguientes criterios: la informacién inicial proviene
de la Direccién General de Control y Evaluacion de Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal, se siguio con los listados publicados en el Diario Oficial de la Federacién y en
los informes de labores de la Sepanal, y se corroboré con los aparecidos en el Manual de organiza-
cion del Gobierno Federal, en el tomo II, relativo a las entidades paraestatales. A pesar de esto, entre
los listados aparecian y desaparecian empresas en dos o tres afios seguidos, por lo que se tomo la
fecha de creacion del Manual de organizacién —pues contiene los documentos de creacion, la orga-
nizacién y la normatividad en que se ampara. En los casos de disparidad de fechas, de rezago en el
registro u omision, se acudio a las fuentes secundarias, Rey Roman y Casar y Peres, en ese orden.
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cuarto, porque entre las empresas registradas, algunas fueron liquidadas o
fusionadas, y otras mas impugnaron el registro, para evadir el control y la
vigilancia de la Secretaria del Patrimonio Nacional (Sepanal). En fin, con
todas estas salvedades, propias del mismo esquema de control y creacion,
de un padron total de 475 empresas de participacion estatal mayoritaria, a
fines de 1976 se obtuvo un registro consistente de 439; de 133 organismos
descentralizados, se confirmaron 122, y de 68 empresas de participacion
estatal minoritaria (entre 25% y menos de 50% de las acciones), se obtu-
vieron registros de 64, recuperando la informacién sobre los fideicomisos,
por ser una serie ampliamente reconocida.

;Cudl es la racionalidad politico-econémica de esta proliferacion de
empresas mayoritarias? ;En qué sectores se crean, qué producen, por qué
el Estado se convierte en el inico o el mayor socio de éstas? Si se atiende el
ciclo de rotacion del capital, encontraremos que 12% de las que se pudo
obtener informacion, son empresas dedicadas a la comercializacion de
productos, de consumo popular, como las 11 bodegas rurales, almacenes
y distribuidoras Conasupo, o productos especificos, como la sal, comercia-
lizadoras de productos intermedios y materias primas, o de cooperacion
bilateral como Exmex, de cooperacién germano-mexicana; otras 60 em-
presas, cerca de 35% del total, son del sector servicios, incluyen 15 dedi-
cadas al transporte, fundamentalmente maritimo, 8 de comunicaciones,
14 inmobiliarias y 13 de asesoria técnica, fomento e impulso de sectores
y regiones especificas, como las empresas turisticas o los restaurantes y
hoteles; 22% de las empresas industriales producen alimentos y bebidas,
principalmente productos carnicos y lacteos, frutas y conservas, café, ta-
baco y, sobre todo, azicar. En este sector destaca la reorganizacion de la
industria azucarera, a través de la estatizacion de 27 ingenios, absorbi-
dos por el Fideicomiso Azucarero, radicado en la Financiera Nacional
Azucarera (Finasa), y la creacion de 17 empresas dedicadas a la pesca,
envasado y elaboracion de productos del mar. En la industria manufac-
turera se crearon 9 empresas de hilados, tejidos y otros productos tex-
tiles, 11 vinculadas a la industria de la madera, incluyendo aserraderos,
7 de la clase imprenta y editoriales, fundamentalmente en la produccion
de directorios especializados, asi como filiales y subsidiarias del Fondo de
Cultura Econdmica, 4 de minas y canteras, y en la produccién de bienes

125



Un frio monstruo racional

intermedios y materias primas, 8 de la industria quimica y petroquimica
basica, 3 de abonos y fertilizantes, 6 de minerales no metalicos, asi como 7
en la producciéon de maquinaria y equipo de transporte, 3 de maquinaria
eléctrica y otras tantas de maquinaria no eléctrica. De todas las empresas
industriales, 42% producia bienes de consumo, principalmente aztcar y
productos del mar, 48% bienes intermedios y materias primas, hierro
y acero, minerales no metalicos, maderas, abonos y fertilizantes, y el
restante 10% bienes de capital, maquinaria de transporte y eléctrica. Al-
gunas de las empresas, como lo observo Benito Rey Roman, introduje-
ron nuevos productos y procesos en las cadenas productivas, como la
lisina (Fermentaciones Mexicanas), la regeneracion del papel periodi-
co (Mexicana de Papel Periodico), tractores de oruga (DINA Komatsu),
forjas y fundiciones pesadas (Forjamex), fibras y telas de polipropileno
(Poliestireno y Derivados), diosgenina (Productos Quimico Vegetales
Mexicanos), fabricacién de cigﬁeﬁéles (Manufacturera de Cigiienales de
MEéxico) y tornos paralelos (AHMsA/FNDH).® La produccidn de estos nue-
vos bienes intermedios, se hizo a partir de la creacion de las empresas o
de nuevas inversiones que originaron su estatizacion, en el caso de algu-
nas empresas de participacion minoritaria, complementando la inversiéon
de los particulares en empresas necesarias para la renovacion tecnolégica
o la sustitucion de importaciones de bienes intermedios y de capital, como
en Mexinox, para producir laminas de acero inoxidable, o de Centrifugas
Broadbent Interamericanas, en la produccién de centrifugas azucareras,
o de equipo radioldgico, en la Compaiiia Mexicana de Radiologia, o de
fresadoras, en Oerlikon Italiana de México. Sin embargo, la gran cantidad
de empresas creadas o estatizadas entre 1970 y 1976, diferencia su sig-
nificaciéon politica y econémica, de la meramente administrativa: las 17
empresas pesqueras son subsidiarias y filiales de Productos Pesqueros
Mexicanos; los 27 ingenios azucareros son, efectivamente, empresas dis-
tintas, absorbidas por el fideicomiso de Finasa, las nuevas inversiones en
Altos Hornos de México (AHMSA) crearon empresas filiales, como Rassi-
ni Rheem; Conasupo creo almacenes, depésitos y distribuidoras en todo

% Maria Amparo Casar y Wilson Peres. El estado empresario en México, op. cit., p. 38-41, a partir de
Benito Rey Romén, La ofensiva empresarial..., op. cit., p. 52-53.
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el pais; las 11 empresas de transporte se encuentran diseminadas en los
puertos y mares del territorio nacional, mientras que la estrategia de desa-
rrollo sectorial implica, por ejemplo, la regulacion del abasto de consumo
popular y la comercializacion de materias primas del campo; las figuras
administrativas de esta estrategia implican la proliferacion territorial y
juridica de empresas distintas, con personal, presupuesto y regulaciones
propias. Por eso, mientras que en términos cuantitativos, 44% de las em-
presas creadas o estatizadas se encuentra en el sector comercio y servicios,
y otro 22% en la produccion de alimentos, aztcar, café y tabaco, menos
de la tercera parte lo hace en la produccién de bienes intermedios y de
capital, 10% en las industrias de madera y papel, 14% en quimicas, abonos
y fertilizantes y s6lo 10% en la produccion de bienes de capital. La signi-
ficacion juridico-administrativa es diferente de la funcional: cerca de la
mitad de las empresas en comercio y servicios, otra cuarta parte en bienes
de consumo y el resto en intermedios y de capital, pero entre estas tiltimas
se encuentra la produccion de insumos de uso generalizado y bienes de
capital que sustituyen importaciones.

Asi, la construccion del sector paraestatal, en el caso de las empresas
mayoritarias, diferencia los propésitos de regulacion del abasto (aztcar),
ampliacion del mercado interno, sea por productos (como los pesque-
r0s), o por territorio (como los transportes), de la produccion de bienes
intermedios y de capital, para reducir la dependencia de divisas o integrar
nacionalmente las cadenas productivas (autopartes, quimicos, no metd-
licos). 246 empresas mayoritarias, muchas empresas, ciertamente, pero
localizadas en pocos sectores, comercio y servicios, de baja productividad
y escaso valor agregado, o como filiales y subsidiarias de empresas ya exis-
tentes. Ampliacion, en este sentido, del conjunto bésico de empresas he-
redadas en periodos anteriores (Conasupo, AHMSA, ingenios azucareros),
o creadas alrededor de un polo industrial (por ejemplo, Las Truchas, con
servicios inmobiliarios, panificadora, transportes, tortillerias), o rescate
de empresas privadas insolventes (hoteles, textiles, minas). De las empre-
sas que se obtuvo informacién, suponiendo que el restante se distribuye
de manera homogénea, mas de 50% fueron absorbidas por el gobierno
federal por problemas financieros o como parte del paquete accionario de
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otras empresas, 20% fueron creadas por el gobierno y el resto son filiales o
subsidiarias de alguna otra empresa paraestatal.

En las empresas de participacién minoritaria, la intervencion estatal
se da por tres tipos de razones: para financiar proyectos de inversion que
requieren altos montos iniciales de capital e introducen productos nue-
vos en el mercado, como en Teletra, Mexinox y la Compaiiia Mexicana
de Radiologia; para intervenir en empresas con dificultades financieras,
como los hoteles, las procesadoras de alimentos y empresas quimicas; y
para extender su participacion en mercados regulados, como las inmobi-
liarias, las acereras y las metalurgicas. En estas empresas, el papel del Es-
tado, sea a través del salvamento o como socio capitalista, es enteramente
complementario: no sustituye al capital privado, lo que no significa que
estos mercados sean competitivos, pues algunas de estas empresas (Gli-
coles, por ejemplo), tienen una situacién cuasimonopolica en el mercado,
sino una integracion del capital publico y privado para sostener proyectos
e inversiones que inician, en el caso de empresas de productos nuevos o
tecnologia novedosa, o de empresas en dificultades financieras.

Los organismos descentralizados tienen expresiones juridico-admi-
nistrativas diversas. Pueden ser entidades, comisiones, consejos o también
empresas, creadas por el Ejecutivo o Legislativo, para realizar servicios
especificos. A diferencia de las empresas mercantiles, su creacion esta de-
terminada unicamente por los poderes publicos, y su campo de aplicacion
corresponde unicamente al derecho administrativo. Los organismos des-
centralizados son actos politico-juridicos, mas que mercantiles, aunque
algunos de ellos tomen la forma de empresas productivas, similares a las
demas, como la Comisién Federal de Electricidad o Pemex, o, en el perio-
do, la Productora Nacional de Biologicos Veterinarios o los Productos Fo-
restales de la Tarahumara; o también instituciones de educaciéon media o
superior, como la UNAM, y desde mediados de los afios setenta, el Colegio
de Bachilleres, la uaMm o la Universidad Auténoma de Chapingo; también
centros de investigacién, como el Instituto Mexicano del Petrdleo, o en el
periodo, el de Astrofisica, Optica y Electrénica, el de Nefrologia o el de
Investigaciones Sidertrgicas; también son las Juntas Federales de Mejoras
Materiales o diversos centros de estudio e investigacion regional o sec-
torial. Pueden ser de largo plazo, como las universidades o las empresas
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de energéticos, o de corta duracion, como la Comisiéon Unificadora de
Frecuencia, de reorganizacion sectorial, como la Comision Nacional de
Puertos, o regional, como diversos programas de promocién, o incluso
por productos. En realidad, la vigencia como organismo descentraliza-
do estd indeterminada, puede pasar a convertirse en comision o consejo,
empresa mercantil, o puede liquidarse cuando termine su funcion. Estan
intimamente ligados a la evolucion de los regimenes de gubernamentali-
zacion, por tanto, de formas juridico-administrativas cambiantes, como
los consejos, comisiones, comités, centros e institutos.

No todos son organismos descentralizados, algunos dependen de se-
cretarias u otras instituciones, pero siguen un comportamiento similar:
instituciones creadas ex profeso para regular problemas especificos: sean
de desarrollo regional, como los comités promotores de desarrollo esta-
tal, o regional, como los de la frontera norte y los distintos rios; o los de
regulacion industrial, como las comisiones industriales, de maquinaria y
equipo; o de fomento educativo y métodos de ensefianza; o de investiga-
cion, sea social o referida a los campos de la medicina, la fisica, el trabajo;
o las universidades, pero también los de seguridad social, como el Info-
navit, o de vivienda y desarrollo comunitario, como el Indeco; o distintas
empresas forestales, industriales o de servicios; y también las comisiones
territoriales, como las zonas éridas, las de tenencia de la tierra o los puer-
tos, o los transportes. Multiples y muy variados, los organismos descen-
tralizados, o las entidades desconcentradas, o las comisiones, consejos,
comités, institutos, centros, escuelas e instituciones ad hoc, refieren, en
ultima instancia, la extension del aparato estatal, la multiplicidad de sus
formas y de sus funciones, son la manifestacion mas visible de la prolife-
rante gubernamentalizacion de la sociedad y el crecimiento del Estado. Al
final del periodo, en los ultimos dias de noviembre, se efectiian diversas
liquidaciones o incorporaciones de empresas y organismos descentrali-
zados, por ejemplo, el 23 de noviembre, aparece en el Diario Oficial el
decreto que autoriza la liquidacion de la empresa de participacion estatal
mayoritaria Sale'y Alcalis, o el 26 del mismo mes, la disolucion del Comité
de Unificacion de Frecuencia, pasando sus bienes a la CFE.

129



Un frio monstruo racional

LA CoMISION NACIONAL TRIPARTITA

Las entidades de la administracién central son instancias de regulacion
general y operacion de las estrategias sobre el territorio y la poblacion;
las del sector paraestatal, de produccién y distribucion; los fideicomisos
de fondeo tienen propositos diversos, desde el consumo de los traba-
jadores hasta la realizacién de obras de infraestructura. Los consejos y
comisiones tienen propdsitos diversos, desde la operacién de progra-
mas particulares hasta formas transitorias de realizacién de programas,
o instancias administrativas de regulacién. El conjunto es el aparato ins-
titucional, o mejor, la red institucional de la forma Estado. Pero esta
forma institucional, ampliada y densificada en el periodo 1970-1976,
se acompand de figuras nuevas, no estatales, ni descentralizadas, ni
entidades paraestatales, figuras extrafas a la administracién publica, y
también a la representacion politica de la sociedad y de las institucio-
nes republicanas. Se trata de formas novedosas, de instancias de consul-
ta, deliberacion y recomendacion, y no de gestion, que es lo que hace,
después de todo, una entidad estatal, o paraestatal. Son arreglos meta-
constitucionales, més alla de la forma politica de representacion, basada
en la soberania y el ciudadano, formas de representaciéon econdmica,
o mejor, factorial, de los factores productivos y el gobierno, instancias
de representacion de los trabajadores, de los empresarios y el gobierno.
Una Comision Nacional Tripartita para consultar, deliberar y hacer re-
comendaciones sobre una agenda econoémica general.

No es, ciertamente, un organismo mas del aparato estatal, ya de si
plural en sus figuras juridico-administrativas, se trata de una institucion
para-gubernamental, es decir, de una institucion creada desde el gobier-
no, para gobernar la sociedad fuera del Estado, es decir, para gobernar
acudiendo a instancias de representacion factorial, o mejor, de clase, con
el propésito de redefinir la agenda econémica del pais, de formular, iden-
tificar y compartir una problematica comin, dejando la operacion de los
programas a los organismos gestores del Estado. Una instancia de go-
bierno, de formacién de agenda, pero no del Estado, con representacion
clasista, aunque sin facultades gestoras, s6lo de recomendacion, consulta,
debate y definicion. La retdrica gubernamental presentaba esta institu-
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cién como la “alianza nacional y nacionalista de los factores productivos”,
para reorientar la estrategia del desarrollo. Entonces, no sdlo una instan-
cia de mediacion de conflictos, o arbitraje, en las versiones cldsicas del
gobierno como arbitro o conductor del bloque del poder, sino una forma
politica de conformacion de la agenda gubernamental, una instancia de
legitimacion, sin duda, pero también de eleccion y seleccion de problemas
y actividades prioritarias. La integracion por factores productivos de la
Comision Nacional Tripartita, es conocida: representantes de las cimaras
industriales, de comercio, banqueros, hombres de negocios y las centrales
sindicales oficiales, j‘unto a los funcionarios gubernamentales. La misma
comision definid sus objetivos, agenda y formas de trabajo. Los objetivos
planteados eran:

o Fortalecer la politica de didlogo, coparticipacion y corresponsabilidad entre
el gobierno y los sectores, en el tratamiento y resolucion de los problemas del
pais.

» Favorecer la adopcién de nuevos métodos de trabajo y colaboracion entre el
gobierno y los representantes de los factores de la produccion, que permitan un
avance mas acelerado en la consecucion de las metas nacionales.

+ Vigorizar la alianza nacionalista del gobierno y de los sectores en defensa de los
intereses y valores sociales de la republica.

«  Propugnar la busqueda de soluciones a los problemas del pais, que reafirmen los
vinculos de solidaridad social.

« Configurar un érgano de consulta del estado para la definicién de las orientacio-

nes econémicas y sociales del proceso de desarrollo nacional.'®

Del mismo modo, se organizaron seis comisiones de trabajo para estudiar
diez problemas basicos. La primera comision, responsable del estudio de
las inversiones para la mano de obra, la productividad y la descentrali-
zacion; la segunda, del analisis del desempleo y la capacitacion de los re-
cursos humanos; la tercera, del comercio exterior, las exportaciones y las
empresas maquiladoras; la cuarta, de la carestia de la vida; la quinta, de

190 Diego Ramirez. La Comisién Nacional Tripartita. México, FCE, 1979, p. 15.
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la vivienda popular, y la sexta, de la contaminacion ambiental. Sin duda,
fueron las recomendaciones de la quinta comision las mas conocidas y
valoradas del enfoque tripartito, al grado de generar una institucion que
recuperara la forma tripartita en su administracion y direccion: el Infona-
vit. En otras actividades econémicas también se recuper? la organizacion
factorial, especificamente en el campo, con la conformacion de la Comi-
sion Tripartita Agraria, sin grandes elaboraciones, perdida mas bien en
los debates y discusiones de la tenencia de la tierra, las expropiaciones,
las afectaciones, invasiones, descapitalizacion y migracion. Para fines del
sexenio, esta y la otra comision se habian perdido en la denominada crisis
de confianza. La forma no estatal de conformacién de agenda guberna-
mental fue, entonces, denunciada como instancia de mediatizacion de las
decisiones del Ejecutivo, y de enfrentamiento con los sectores de los tra-
bajadores, campesinos y ejidatarios.
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(GOBERNAR LA INFLACION

os programas gubernamentales no siguen al pie de la letra los dic-

tados de su racionalidad; mantienen una tensién permanente en-
tre los objetivos y las metas, entre lo conseguido y lo propuesto: entre el
poder y las resistencias. Este es el espacio de las crisis, de los conflictos,
de las contradicciones entre la definicién y la instrumentacion, como
se vio reiteradamente en las dos partes anteriores. Casi en cada uno de
los dispositivos biopoliticos (educacién, salud, vivienda, asentamientos
humanos) y en los instrumentos de la soberania econémica, el gobierno
enfrentd conflictos y tensiones.

La crisis, el fracaso, la negativa, el incumplimiento son posibilida-
des inmanentes a la relaciéon de gobierno, pues se desenvuelve entre
sujetos libres, actuando segun sus impulsos y voliciones, o simplemen-
te sus intereses y beneficios. El gobierno populista de los afios setenta
no es la excepcion; por el contrario, parece la regla. Enfrento crisis y
desarroll6 otras. ;Dénde aparecieron? ;En qué forma? Su manifesta-
cion es multiple. Su dimension y profundidad también. Crisis de las
estrategias, en la eleccion de los objetos y objetivos de gobierno, como
por ejemplo en los cambios en el curriculum de la educacién, al in-
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corporar la tematica de la reproduccion y las figuras ideoldgicas, que
propiciaron protestas de padres de familia, de la jerarquia catélica o las
ctpulas empresariales; en los regimenes de salubridad general, cuando
ligaron las campanas de vacunacion con los programas de control de
la fecundidad, generando rumores imparables; la crisis de la retorica
presidencial, al denunciar los excesos en objetivos y metas, como en
los planes de salud, o en el voto contra el sionismo; las crisis de los
mecanismos de soberania econdmica, cuando se cuestionaron las leyes
para regular la inversion extranjera y las de transferencia de tecnologia,
inmediatamente conectadas con el discurso tercermundista y la cer-
cania con gobiernos socialistas, particularmente Chile; o la creciente
desconfianza en los programas de control inflacionario, después de
las estrategias de vigilancia especulativa en la circulacion de mercan-
cias, por un lado, y promocion de las inversiones en monedas en dola-
res, por el otro.

Las crisis aparecieron como protestas, descalificaciones, rumores,
salidas de capitales, huelgas de inversiones, boicots empresariales o
presiones de gobiernos extranjeros. Sin embargo, las diversas crisis -y
aqui la crisis sélo designa una tensiéon en un programa, en cualquie-
ra de sus fases—, parecen seguir una dindmica propia, siguen patrones
distintos de solucién o de desarrollo, se acaban o se prorrogan, esta-
blecen comunicacion, se encabalgan, o se crean condiciones para crisis
subsecuentes. Cuando sucede esto aparece la crisis de la racionalidad
gubernamental, como incapacidad para dirigir los mismos programas
que habia desarrollado, como desconfianza general a su estrategia,
como cuestionamiento radical de su ldégica politica y de gobierno: la
ingobernabilidad. ;Y donde aparece en el sexenio 1970-1976, periodo
plagado de tensiones, de manifestaciones de descontento, de guerrillas,
de conflictos con empresarios y trabajadores, de fugas de capital y espe-
culacién, de rumores e incluso de critica acida de la figura y el discurso
presidencial? En la moneda, en la inflacién vy, particularmente, en la
devaluacidn del peso.

Al final de su mandato, el gobierno entr6 en barrena. Las contra-
dicciones estallaron en un conflicto masivo, multiple, inaugurando un
periodo de crisis sexenales recurrentes. Desconfianza, devaluacion,
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rumores de golpe de Estado, boicots empresariales, huelgas y represion
a movimientos populares, alternados con activismo de tltima hora: ex-
propiaciones, afectaciones, giras, declaraciones.

Por altimo, la flotacién del peso: el acontecimiento que sintetizo to-
dos los conflictos econémicos y politicos: la debacle. Todas las contra-
dicciones de la racionalidad gubernamental, en el momento Echeverria,
parecen sintetizarse en la moneda. La inflacion, los impuestos, el gasto, el
déficit, la cuenta corriente, la dolarizacidn, los subsidios, las exenciones,
las transferencias, los préstamos y las tasas negativas, todos los indicado-
res economicos, todos los conflictos distributivos, todas las instituciones,
todas las iniciativas, se desfiguran en las crisis inflacionarias y el abando-
no de la soberania monetaria: la flotacion: la prueba del fracaso populis-
ta, el signo ultimo de su error histérico.

Menos que eso, pero méas que un evento técnico-financiero, los dis-
turbios que antecedieron y siguieron a la devaluacién concentran las
disputas estratégicas que la movilizacién estatal habia desatado afios
antes. En los conflictos monetarios se anudan las disputas politicas y
econdmicas del periodo, tanto en su aparicion, problematizacion y tra-
tamiento, como en su significado posterior. En los fendmenos moneta-
rios se contiene la violencia social soterrada, que sélo acontecimientos
externos, resistencias internas y enfrentamientos estratégicos hacen
estallar.

LA INFLACION, UN PROBLEMA DE GOBIERNO

En 1973, los precios al mayoreo en la ciudad de México aumentaron
16%. Un afo después, 22%, en 1975 menos, 10%, el promedio anual
para 1976 fue otra vez 22%. Fue el fin de una etapa de la historia eco-
ndémica reciente, la que va de la devaluacion de 1954 a 1973, el denomi-
nado “desarrollo estabilizador”, un periodo de tasas de crecimiento de
los precios de un digito y del p1B de 6-7% promedio. El fin de una era, y
el inicio de otra: inestabilidad macroeconémica, inflaciéon de dos y tres
digitos, crisis recurrentes.
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Se han escrito muchos textos sobre la inflacion de los afios setenta.
En general, recuperan el debate tedrico de décadas anteriores' entre dos
tradiciones rivales, el monetarismo y el estructuralismo, remozadas con
las novedades del momento, sea Friedman y las expectativas racionales,
o el estructuralismo de las economias abiertas, mecanismos de indiza-
cion y conflictos distributivos. Estos ensayos forman una literatura muy
vasta, con diferentes explicaciones y metodologias, desde las concep-
tuales hasta los modelos econométricos muy sofisticados, incluso ha
habido intentos de normalizacion.? Los debates no se cierran nunca, las
causas de la inflaciéon permanecen desconocidas, como lo declar6 Leo-
poldo Solis en un seminario técnico de El Colegio de México: “El ciclo
culminé con una mesa redonda en la que intervinieron Alain Ize, Er-
nesto Zedillo y Alfredo Genel, en donde comenté que la conclusion mas
importante era que no se sabia con certeza cuales eran las causas de la
inflacién”® Es verdad: no sabemos si algtin dia puedan desentranarse, al
modo como sabemos las causas de la hidrofobia o la viruela, pues a dife-
rencia de estas enfermedades, la inflacion no esta sujeta a comprobacion
empirica, con resultados inobjetables y verificables experimentalmente,
sino a debate y resolucion politico-economica.

Entre tantas interpretaciones, tantas polémicas, tantas versiones,
quiza sea el momento de un analisis histérico-gubernamental. En lugar
de buscar las causas ultimas de la inflacion, o de proporcionar la ené-
sima interpretacion del crecimiento de los precios en los setenta, con
beneficios marginales casi nulos, debemos reconstruir la inflacién como
un problema de gobierno, que incluye tanto su concepcién como las di-
ferentes formas de resolucion coyuntural, los conflictos que acarrea y el
engarce con los mecanismos generales de gobierno; en pocas palabras,
tratar la inflacion como una politica de gobierno, mas ain, como un
régimen de gubernamentalidad.

! Leopoldo Solis. Controversias sobre el crecimiento y la distribucién. México, FCE, 1972.

2 Una evaluacién de los dos modelos en Alain Ize y Javier Salas, “El comportamiento macroeco-
némico de la economia mexicana entre 1961 y 1981: especificaciones alternativas y pruebas de
hipétesis”, en: Alain Ize y Gabriel Vera (comps.), La inflacién en México, op. cit., p. 171- 230, y el
texto de Inder Rupra, ;Es la inflacién siempre y en todos lados un fendmeno monetario?”, en
el mismo volumen.

3 Ibidem, p. 9.
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La inflacion no surge de manera inesperada, no sorprende al gobier-
no y a los actores sociales, no es el resultado final de un periodo, es un
componente sustantivo de todos los diagnosticos y todas las estrategias
econdmicas entre 1970 y 1976. No es un resultado incomprensible de las
politicas publicas; durante todo el periodo estuvo presente en el discurso
y en las practicas de gobierno. Tampoco es responsabilidad de una sola
institucion, por ejemplo el Banco de México, se atiende en todas las se-
cretarias y departamentos, en las organizaciones econémicas, en las cu-
pulas empresariales, en los partidos politicos, el Legislativo y Judicial,
los sindicatos y ligas ejidales, las comunidades y los centros financieros
internacionales. También en la academia. La inflacién es un problema
de gobierno, no sélo un producto de las acciones gubernamentales, sino
un problema por resolver, por conducir; un problema que ocasiona cier-
tos impactos que deben reducirse o evitarse. La inflacién, mds que tener
causas ultimas incomprensibles, que demandan la intervencién de un
sujeto con poderes de dilucidacion, es un problema manifiesto en los
discursos y estrategias politicas de todas las fuerzas sociales. Por eso
hay que seguir otro método en la historia de la inflacién: no la infla-
cién como una entidad con secretos por develar, sino como problema
de gobierno, y en tanto tal, espacio de conflicto politico y regulacion
economica. Como en los casos anteriores, en lugar de una teoria de la
inflacion, que resuelva las controversias monetaristas o estructuralistas,
o adapte los instrumentos de moda, aqui se hace un analisis del gobier-
no de la inflacion, una reconstruccion de la inflacién como problema de
gobierno. Una inflacién que estuvo presente en todo el periodo, o mejor,
un sendero inflacionario que venia de lejos, a finales de los sesenta, y
que en 1973 tomo otras dimensiones y luego fue transformandose hasta
llegar a la crisis del equivalente general y la pérdida de la soberania mo-
netaria, en agosto de 1976.*

4 No se trata de elaborar un estudio “definitivo’, o afiadir una explicacion olvidada a la inflacion de
1970-1976, se trata de reconstruir su gobierno. Por supuesto, los estudios técnicos son fundamenta-
les, tanto para la elaboracién de diagnésticos y medidas de control, como para la inteligibilidad de
los combates sobre la politica antiinflacionaria. Por eso, més que una critica puntual a los distintos
modos de concebirla, es necesario incluirlos en lo que Hirschman llama “la matriz de la inflacion”,
el conjunto de estrategias, mecanismos, instituciones y politicas en que se desarrolla la inflacién.
Albert Hirschman. De la economia a la politica y mds alld. México, FCE, 1984, p. 225-269.

139



Un frio monstruo racional

La inflacién acompaiia, determina, es utilizada, se transforma, hace
recular o modifica las acciones publicas; ella misma es un campo gober-
nable, algo que hay que domefiar o suavizar. Asi se trata aqui: campo
especifico para gobernar, que requiere un dispositivo, con saberes, mo-
dos de observacién y concepcioén, campo de luchas, arsenal de técnicas.

FASES DE LA CRISIS INFLACIONARIA

Desde principios de los setenta, la inflacion se ha vuelto un problema
recurrente en el gobierno de la economia. La inflacion, “el crecimiento
sostenido y generalizado de los precios”, segin los manuales de teoria
econdmica. Un fendmeno reconocido, con repercusiones muy sabidas:
impuesto a los sectores de ingresos fijos, distorsiones en los precios
relativos, sefales inciertas para la asignaciéon de recursos, horizonte
adverso para la planeacion de inversiones, presiones sobre la balanza de
pagos y el tipo de cambio, la especulacion y el desabasto. Las causas
de la inflacién pueden ser una o muchas, segtn la tradicién intelectual
y la posicion politica, desde los sectores de baja productividad y los
obstdculos al desarrollo, hasta el déficit fiscal y el crecimiento del circu-
lante, los choques externos, las disputas distributivas y los mecanis-
mos inerciales. Causas econdémicas, pero también sociales y politicas,
tomadas como referencias contextuales, detonantes o causas profun-
das.” Las disputas son de orden tedrico y politico, controversias sobre la
forma de enfrentarla, a través de restricciones en la liquidez, el gasto y
en general la demanda, o mediante la gestion de las expectativas, pactos
sociales y modificaciones estructurales. La inflacién es la misma, quiza
con causas diferentes, una o muchas, pero siempre igual. La inflacion
es el crecimiento de los precios, y los programas de control los mismos,
segun las preferencias, o los intereses, de los analistas. Nada mas.

Sin embargo, la reconstruccién del gobierno de la inflacién entre
1970 y 1976 enseiia otras cosas. En primer lugar, la inflacién no se desa-

% Hirsch y Goldthorpe. La economia politica de la inflacion. México, FCE, 1983.
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t6 en 1973 y desde entonces flagela la economia mexicana, viene de an-
tes, desde finales de la década anterior, cuando los precios empezaron a
crecer en algunas ramas productivas por encima del promedio, jalonan-
do el indice y afectando los términos de intercambio. Es la inflaciéon que
en 1970 llega a ser de 6% en el indice de precios implicitos, pero que se
advierte ya desde dos afos antes, en el mismo indice, con un crecimien-
to lento, quiza con tropiezos, pero visible. Una inflacién de 6%, poca en
comparacion con los afios posteriores, pero casi el doble de los parame-
tros de la época. Este crecimiento de los precios, que no es general, ni
sostenido, no es el mismo, ni puede ser considerado como similar, al de
1973 y 1974, ni en magnitud (16% y 23%, respectivamente), ni en ex-
tension (abarca todas las ramas productivas), tampoco en el detonante
(no el crecimiento desigual de los sectores, sino los choques externos, a
través de los precios de las importaciones), ni en la forma como afecta
a las clases sociales, ni en el modo como se atienden, se controlan y se
regulan sus efectos en la poblacién y en las tareas del gobierno.

;Crecimiento de los precios? Si, pero no la misma inflacién. No pue-
de serlo cuando se presenta en montos diferentes, segiin detonantes es-
pecificos, repercusiones y formas de conduccion totalmente distintas.
En este sentido, la inflacién designa poco, sdlo el crecimiento de los
precios, pero deja lo relevante de lado: causas, repercusiones, politicas.
Por supuesto, siempre existe la opcion de descartarla como antecedente,
declarar que la inflacién empezd en 1973, como lo hacen casi todos los
historiadores y analistas, pero el precio es muy alto: desconocer el pro-
grama explicitamente antiinflacionario de 1971 y la atonia consecuente.
Un minimo consejo de prudencia teérica nos indica: ni hacer iguales
todas las inflaciones, ni desconocer periodos de crecimiento de precios
que no se ajustan a modelos tedricos o historicos.

Nombrar inflacion a todos los crecimientos de precios es igualarlos
solo por lo aparente. Asi como el crecimiento de los precios de 1970-
1972 no es igual al de 1973-1974, tampoco éste es similar al que va de
1975 a los primeros siete meses de 1976, cuando existen controles de
precios y relativa estabilidad internacional. La inflacién mensual pro-
medio de entonces era inferior a 1%, mientras que la de los dos afios
previos era casi de 2%, y al principio de la década menor a 0.5%. Ni la
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magnitud, ni las condiciones, ni la forma de atenderla son similares. No
es lo mismo desarrollar un sistema de abasto publico, con precios sub-
sidiados y control de la intermediacion, que cuando no lo hay, y menos
cuando sin haberlo no producia efectos inflacionarios o especulativos.
Tampoco cuando existen disputas salariales, como en 1973-1974, que
cuando no las hay, como en 1975, o cuando el gasto publico aumenta a
ritmos acelerados como en 1972 y 1973, y no en 1975, cuando la eco-
nomia venia de una desaceleracion en la inversion publica, o en 1976,
cuando en los primeros meses a pesar del déficit del afo anterior, los
precios no crecieron. Por supuesto, los rezagos tienen impacto infla-
cionario, son importantes, siempre se consideran, pero no explican por
qué el control de la demanda y el circulante opera en algunas circuns-
tancias y en otras no. ;Y qué decir de la inflacion desatada después de
la devaluacién, cuando las tasas mensuales fueron superiores a 5%?
Seguir denominando inflacién -sin adjetivos— a distintos procesos de
crecimiento de los precios, oculta la historia especifica de los periodos,
las magnitudes, las repercusiones y formas de atencién. Es necesario
nombrar, identificar, el crecimiento de los precios de forma particular, a
fin de conocer tanto su evoluciéon como sus diferencias, los momentos
de ruptura y las formas en que se gobierna.®

Una tipologia de la inflacién, o un sendero de fases inflacionarias qui-
za, yno unamezcla indiferenciada de variables, cuyas varianzas permitan
explicar en alguin porcentaje el cambio de los precios. Una tipologia de la
inflacién en la que cada tipo sea reconstruido a partir de la historia, se-
gun los tres criterios mencionados: magnitud y extension, repercusiones
y formas de control. Un complejo de relaciones técnicas (en la formacion
de precios), de saber (en los modelos tedricos de referencia utilizados)
y de poder (tanto en el disefio de las politicas de gobierno, como en las
disputas generadas entre clases, sectores y grupos).

En el periodo 1970-1976 pueden identificarse cuatro tipos: la in-
flacion reptante, de 1970 a 1972; la rampante, de 1973 a 1974; la inflacion

6 Cfr. “Las tipologias de la inflacién” de Juan Castaingts Teillery, en: México: economia, mito y poder,
op. cit., p. 257 y ss.
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reprimida de 1975 a principios de 1976, y la inducida por la devaluacion
del 31 de agosto de 1976.

La inflacion reptante: 1968-1972
Caracteristicas
Desde finales de 1968 el Indice Nacional de Precios al Consumidor
(recién creado) registro crecimientos no habituales de los precios. En
ese aino aumentaron 2.4% respecto al afio anterior; en 1969, 3.9%, y
en 1970, 4.5%, lo mismo que en 1971; pero en 1972 ya fue de 5.6%. En
1973 la ruptura es mayor: los precios crecen 12.6% para marcar un nue-
vo corte en la historia de la inflacion. Ya se ha sefialado que a menudo
se desestima la inflacion de 1968-1972, suponiendo que sigue el mismo
comportamiento del desarrollo estabilizador. No es cierto: si se atien-
den las cifras del deflactor implicito, puede advertirse que la tasa pro-
medio de este periodo, de 1955 a 1970, es de 2.6%, pero al final crece
al doble. El indice general de precios aumenta de manera sostenida, un
repunte inflacionario, segtin los estandares de la época. En este sentido,
la inflacién inicié antes de 1973, contrariamente a lo que aparece en las
historias econémicas recientes. Es una inflacién menor, si se le compa-
ra con la de 1973 en adelante, ;pero no es un crecimiento sostenido del
nivel de precios, y no es diferente del que va de 1955 a 19687 Ademas,
no es una rareza estadistica, sino un problema de gobierno: en la cam-
pana presidencial de 1969-1970, se senalaban “las presiones inflacio-
narias” como un problema que atender, también se dijo en el discurso
de toma de posesion, ;y no se diseid un presupuesto austero para
1971 de modo que frenara el endeudamiento externo, el déficit corrien-
te y el crecimiento anormal de los precios? Es con esta inflacion con la
que se enfrenta el gobierno en sus dos primeros afios, una inflaciéon que
en 1970 era de 5-6% segun los indices de referencia, y que se mantu-
vo en esos niveles hasta finales de 1972. Pero ;cudles son sus caracte-
risticas? ;Cuales sus mecanismos de transmision? ;Cuales sus causas?
;Cdémo se goberno?

El crecimiento de los precios en el periodo 1968-1972 tiene las si-

guientes caracteristicas:
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Tasa general de un digito.

Disparidades entre los indices al mayoreo, de produccion y al me-
nudeo.

Tasa promedio mensual entre .38% y .54%.

Precios fijos de los productos del sector publico, hasta fines de
1972.

Crecimiento del indice comandado por los precios de los produc-
tos agricolas y de servicios.

Modificacion de los términos de intercambio entre precios agrico-
las e industriales.

Escenario internacional marcado por la flotacion de tipos de cam-
bio, devaluaciones del délar y crisis en el mercado de materias
primas.

El crecimiento de los precios no es homogéneo, tampoco general, es

localizado, principalmente en los sectores agropecuarios y de servicios,

y repercute en las manufacturas, como se observa en las tasas de creci-

miento medio anual de los indices de precios implicitos del p1B.

indice de precios implicitos del PiB

Agricultura

Manufacturas
Construccion
Electricidad
Comercio

Transportes y
comunicaciones

Servicios
Servicios
comunales,

sociales

Fuente: Indicadores Econdmicos del Banco de México.
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Es una inflacién intermitente, no se ha extendido ni a todos los sectores
de materias primas (la mineria, por ejemplo, tiene indices negativos o
cercanos a cero en esos anos), ni a los energéticos, pues la electricidad
presenta disminuciones de precios reales, ni de manera sistematica a los
transportes y las comunicaciones, pero es una inflacion tendencial, que
recorre las cadenas productivas y distributivas progresivamente. Los sec-
tores en los que aparece (agricultura y manufacturas) indican un origen
“estructural” de la inflacién. El de servicios, que representa cerca de una
tercera parte del indice y del producto, refiere sistemas de formacion de
precios con rigidez institucional y escaso crecimiento de la productivi-
dad. En la agricultura, el estancamiento productivo se observé desde
1965. Asi, las condiciones de emergencia de esta inflacién se encuentran
en los “obstaculos estructurales del desarrollo’, tanto en el &mbito institu-
cional, en el sector servicios, como en los bajos indices de productividad
de los sectores agricolas. En las manufacturas, la estructura oligopdlica
permite la formacion de precios ligados a los costos de produccién ya un
margen de ganancias determinado por el grado de monopolio, por lo que
su indice de precios se alinea con el general, manteniendo relativamente
fija la tasa de ganancia en el corto plazo.

Las modificaciones en los precios de los insumos, sin afectar costos
salariales o tarifas energéticas e impositivas —es decir, sin mecanismos de
indizacion-, establecen un nuevo indice general al alza, con tasas sosteni-
damente mayores que los del “desarrollo estabilizador”, pero sin extender
la inflacion a otros sectores productivos. Una inflacion soterrada, presente
en la evolucion de los términos de intercambio, nacional e internacional,
pero que no se traduce en un crecimiento generalizado y sostenido de los
precios. Por eso es una “inflacion reptante’’ corroe lentamente el sistema
general de formacion de precios, aceita los mecanismos de transmision de
los precios en todas las cadenas productivas y distributivas, sin generar,
por si sola, una reaccion inflacionaria general. Lo que si vino después, con
un choque externo.

7 De reptacion: “movimiento lento de los materiales méviles del suelo, por desplazamiento y re-
agrupacion de particulas sin que en realidad exista movimiento de masas”, Diccionario Enciclopé-
dico Grijalbo, p. 1586.
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El diagnéstico

A finales de los afos sesenta reaparecieron las presiones inflacionarias
en todos los paises industrializados. En 1970, por ejemplo, el crecimien-
to promedio de los precios de los paises de la ocpE fue de 6%, con un
minimo de 4% en Canadd y maximo de 7% en Alemania. En los Eua, la
inflacion fue de 5.25% y el desempleo abierto de 6%. Se percibia el fin de
una era, iniciada en la posguerra, con el dominio econémico de los EUA,
la hegemonia del délar en las transacciones internacionales, una relativa
estabilidad de precios y politicas de pleno empleo. El fin de una era, ame-
nazada por el crecimiento de la inflacién y el desempleo, en contra de
la normalidad keynesiana. Estancamiento con inflacién, redistribuciéon
geografica del crecimiento mundial e inestabilidad monetaria, podian
caracterizar la fase terminal de los acuerdos de Bretton Woods.

En los ultimos meses de 1970 se advirtié un crecimiento de los pre-
cios que llevo el Indice de Precios al Mayoreo en la Ciudad de México a
un aumento de 6%. Las presiones inflacionarias de fin de afo se explica-
ron por acciones del nuevo gobierno, como el alza de precios de algunos
productos bésicos,® los aumentos de impuestos a refrescos y bebidas,
contenidos en las reformas fiscales para 1971, o por la combinacién
de factores estacionales, elevacion de costos y movimientos especula-
tivos. El crecimiento de los costos, principalmente el de los productos
agricolas, venia del estancamiento en la produccion del campo desde
mediados de los afos sesenta. Pero mas que los factores de coyuntura,
localizados en articulos especificos, el problema era una tendencia sub-
terranea pero evidente en los indices: la combinacién de cortos periodos
de estabilidad, o incluso disminucién de precios, con otros de aumentos
sostenidos.

El diagnéstico gubernamental identificaba dos factores de presion
inflacionaria: la escasez de oferta y la especulacion; en consecuencia,
incidiendo sobre los dos se moderaria el crecimiento de los precios. La
reorganizacion de la industria azucarera, las iniciativas sobre comercio

8 E1 17 de diciembre de 1970, el secretario de Industria y Comercio anuncié los nuevos precios del
azucar, en el marco de una reorganizacion de la industria. Para un resumen, “Azucar: modificacion
de precios y reorganizacion de la industria’, en: Comercio Exterior, enero de 1971, p. 32.
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exterior, la creacion de la Comision Portuaria y otras mas actuarian so-
bre las condicionantes de oferta, pero su impacto seria en el mediano
plazo; en lo inmediato, la politica antiinflacionaria tuvo dos vertientes:
la regulacion del abasto y la modulacién de la demanda agregada.

Estrategias: control de precios, restriccion presupuestal

y estatizacion de deudas

En diciembre de 1970, el secretario de Industria y Comercio anunci6 un
programa para reforzar la vigilancia de los articulos sujetos a control,
aplicar sanciones a los que aumenten los precios sin autorizacion y am-
pliar el numero de articulos controlados. Ademads, garantizo el abasto
de bienes de consumo popular, y un programa de racionalizacion del
gasto familiar —de carécter publicitario-.” La lucha contra la inflacion
se dio en varios frentes. Por la via administrativa se buscaba vigilar el
crecimiento no autorizado de los precios, para atacar los elementos es-
peculativos de la inflacion, y garantizar el abasto popular con aumentos
en las importaciones de productos bésicos. Se aumentd la oferta interna,
disminuyendo las restricciones en los permisos de importacion, y en
los aranceles de materias primas e insumos necesarios, y propiciando
mejoras en la produccion de bienes de consumo indispensable. Por una
via macroecondmica, se buscaba disminuir la demanda agregada para
ajustar los déficit fiscal y corriente, que presionaban tanto el nivel de
precios como el de la deuda externa. El gasto publico aument6 6% en
términos reales, pero la inversion publica disminuy6 27%.

Por su parte, la politica monetaria restringio el acceso al crédito,
orientandolo a los campos prioritarios. Para ello dispuso una serie de
medidas especificas: reducir las tasas de interés en moneda nacional,
de 8.73% a 7.92% en los instrumentos financieros y de 8% a 7.5% en
los bonos hipotecarios, para reducir el ingreso excesivo de fondos de
capital a corto plazo, de caracter especulativo, originado por bajas inter-
nacionales en las tasas de interés; aumentar los renglones obligatorios de
inversion y crédito de las sociedades financieras privadas, para canalizar

° Vid “Presiones inflacionarias: manifestaciones y reacciones’, en: Comercio Exterior, enero de 1971,
p. 25-26.
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mayores recursos al financiamiento de la inversion publica, la agricul-
tura, el turismo y las industrias de exportacion; modificar los regimenes
de inversion de los beneficios de casa-habitacion con valor de 30 mil
pesos a un plazo menor de 15 afos o tasa maxima de 6%. Al final de
1971, el informe del Banco de México reportd una mayor generacion
de liquidez primaria, en 12 700 mdp por el incremento en el financia-
miento bruto al gobierno, a los fideicomisos de fomento, a fuertes com-
pras de dolares, asi como lineas de créditos no utilizados por la banca
privada, y un menor crecimiento del circulante, 8.3% frente a 10.5% en
1970.1°

Repercusiones

El resultado de la politica econémica de 1971 fue la denominada “ato-
nia’, una desaceleracidn del crecimiento del p1B, a 3.5%, del crecimiento
de los precios al mayoreo en 3.7%, y de 2.38% en los de menudeo. El
débil crecimiento de los indices de precios resulta de las modificaciones
impositivas y los aumentos de precios de insumos basicos, contempla-
dos en diciembre del afio anterior. Las alzas en los articulos elaborados,
9.1% en conjunto, reflejan la elevacion del precio del azucar en 44.8%
y en las bebidas, 27.3%. Pero esta alzas espectaculares, aunque de baja
ponderacion, fueron contrarrestadas por el bajo crecimiento en los pro-
ductos alimenticios no elaborados .9%, que contrasta con el 8.7% ob-
servado en igual periodo de 1970, con una escasa oferta de productos
agropecuarios. Por tltimo, la disminucién en la inversion publica hizo
que los precios de los bienes de produccion s6lo aumentaran 2.2%, fren-
te al 4.1% de 1970.

En 1971, después de disminuir la inflacion y los desequilibrios ma-
croecondémicos, con una politica de recorte de la inversion publica y
control de las variables monetarias, la politica econémica para 1972 di-
sefid un crecimiento del gasto publico, y disminuciones en las tasas de
interés y en el encaje legal. El gasto publico aumenté en 16%, y el circu-
lante en sélo 7%. Sin embargo, el crecimiento de los precios fue mode-

19 Banco de México, Informe del Banco de México de 1971, México, 1972.
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rado, practicamente igual al de 1971, 4.5%, no el 2.8% mencionado en el
Informe. Tampoco el aumento bianual de los salarios minimos propicié
una escalada inflacionaria. Es un segundo momento del tipo reptante, el
crecimiento inflacionista moderado, que va de enero a octubre de 1972.
Fue en los ultimos meses de 1972 y a principios de 1973 cuando se ad-
virtio un crecimiento general y sostenido en los precios, dando origen a
otro tipo de inflacion.

Inflacion reptante
Periodo: 1968-1971
Disminucion de los precios relativos del sector primario. Cambio de
Signos de crisis inflacionaria tendencia en el indice de precios implicitos, endeudamiento publico,

déficit comerciales y fiscales

llusion monetaria en los sectores de ingresos fijos. Cambios en la estructura

Estrategias sociales ) . . ) ’
g de la propiedad hacia los activos financieros

Monetizar el déficit. Politica restrictiva. Contraccion del consumo
y de la inversion

Accion de gobierno
Instituciones Control de precios, infraestructura y promocion de exportaciones
Central, tipo de cambio fijo

Inflacion reptante, luchas soterradas por una nueva reparticion

Fase de la crisis inflacionaria : .
de los ingresos y la propiedad

Transicion: crecimiento con inflacion reptante
Periodo: enero-octubre de 1972

Disminucion de los precios relativos del sector agropecuario, fracaso

Signos de crisis inflacionaria de la reforma fiscal e incremento del déficit piblico

llusion monetaria de los sectores de ingresos fijos, endeudamiento pablico

Estrategias sociales . )
y privado con tasas negativas

Politica expansiva del gasto y del circulante. Financiamiento de actividades

Accion de gobierno . . . L
agricolas e industriales de sectores hegeménicos

Instituciones Promocion de exportaciones y sistema de exenciones de impuestos
Central, tipo de cambio fijo e inicios de especulacion

Fase de la crisis inflacionaria Crecimiento inflacionista, o inflacion gubernamental
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La inflacién rampante: 1973-1974

Caracteristicas

Los acontecimientos internacionales rompieron la forma oculta y des-
igual del crecimiento de los precios agricolas y de servicios. La rompie-
ron, pero apoyandose en ella, por eso se denomina “inflaciéon rampante”
al nuevo ciclo inflacionario que va de fines de 1972 hasta 1974.!! Sus
caracteristicas son:

+ Tasas de inflacion de dos digitos

 Aceleracion de las tasas mensuales, entre 1% y 3%

» Crecimiento general y sostenido en todos los sectores

» Aumentos rezagados de los precios del petréleo y electricidad

« Disputas por los aumentos salariales de emergencia

+ Actualizacion de precios de garantia, precios y tarifas del sector
publico

« Creacion de instituciones de control de precios y abasto popular.

El impulso de esta inflacién es externo: la nueva devaluacion del délar
de noviembre de 1972, las secuelas de incertidumbre monetaria interna-
cional y las tendencias alcistas en el mercado de materias primas. Estos
factores se agudizaron por otros, incidentales: los desastres naturales de
1972 redujeron la produccidn agricola, lo que sumado al estancamiento
secular del campo desde mediados de la década anterior, elevé de ma-
nera sustancial las importaciones, y con ellas tanto los nuevos términos
de intercambio como la inflacion. Asi, en un primer momento, que va de
diciembre de 1972 a junio de 1973, la inflacién promedio mensual fue
1.64%, principalmente de los productos agricolas y alimenticios, trans-
mitida a través del precio de los productos importados de este sector y
los relacionados.

! Rampante: “I. Adjetivo. Dicese de los cuadrapedos levantados sobre sus patas traseras. IL. De la
construccién en declive, como el arco y la boveda, que tienen sus impostas oblicuas o a distinto
nivel’. Diccionario Multimedia Salvat.

150



Cuarta parte. Crisis politicas y conflictos monetarios

indice de precios de importaciones

indice general
Productos animales
Productos vegetales
Grasas y aceites
Productos alimenticios
Productos minerales
Productos quimicos
Plasticos

Pieles y cueros
Madera y carbon

Materias para papel

Manufacturas de piedras
Piedras preciosas
Maquinas

Material de transporte
Aparatos de dptica
Armas y municiones

Fuente: Indicadores Econdmicos del Banco de México.'?

Las cifras son elocuentes: mientras el indice general sigue siendo de un
digito, las secciones arancelarias vinculadas a las materias primas, los
productos agricolas, vegetales y animales, los productos alimenticios,
los textiles, el calzado, las pieles y cueros, crecen a tasas de dos digitos,
con maximos en los productos alimenticios, grasas y aceites y los pro-
ductos vegetales. El origen importado de la inflacion es evidente, pero

12 El Banco de México dejé de producir este indice en 1978.
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localizado en los sectores primarios; sin embargo, aunque en el indice
general de importaciones no es muy significativo, por la composicion
de los productos importados, en el indice general de precios en México
si lo es, pues cerca de 70% de los productos de la canasta del consumi-
dor y de los precios al mayoreo o de la canasta obrera, mas esta tltima,
pertenece a este sector; lo que, a su vez, genera una derivaciéon mas: en
cuanto la gran mayoria de estos productos son bienes-salario, el costo
de la vida obrera aumenta considerablemente, lo que a su vez incide en
las demandas de aumentos salariales por encima de los contractuales,
es decir, en demandas de emergencia. Es en este momento cuando apa-
rece un nuevo impulso a la inflacién: la disputa distributiva. Si bien los
aumentos en los ingresos de los trabajadores en septiembre de 1973 y
1974, ademas de las revisiones bianuales y luego anuales de los salarios
minimos y contractuales, siempre se presentaron con rezagos respecto
ala pérdida del poder adquisitivo, los controles de precios, extendidos a
mas de trescientos articulos, y las nuevas disposiciones sobre reparto de
utilidades, incidieron directamente en los margenes y montos de ganan-
cia. Asi, en la nueva etapa, después del impulso externo a la inflacion,
se generaron propulsores internos en la dinamica de costos-precios y
utilidades, que el programa de control gubernamental de precios queria
limitar. En este caso, la determinacion “técnico-externa” de la inflacion
de principios de 1973 se extiende a todos los sectores productivos, no
so6lo primarios, a las manufacturas y los servicios, por el efecto en costos
primero, por determinaciones politicas, como los precios méaximos, y
luego por la disputa distributiva que implica aumento de costos nomi-
nales, salarios y materias primas, y limitacién de precios al ptblico -lo
que reduce ganancias-.

La disputa distributiva no estd en las condiciones originarias de la
inflacion rampante, pues ésta se apoya en las condiciones de la baja pro-
ductividad del sector agricola y las importaciones, sigue después de la
pérdida del poder adquisitivo y el intento de controlar ganancias. La
confirmacion de esta secuela es el fracaso de la estrategia gubernamen-
tal, cuando después del aumento de emergencia de 1974, se adaptd el
sistema de control de precios, incorporando el de “aumento de precios
por alza de costos se compruebe sea mayor a 5%”. Ese es el momento
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en que se reconoce que el elemento expansivo y generalizable de la in-
flacion esla carrera precios-utilidades, no precios-costos, ni precios-sala-
rios, tampoco precios-dinero. Desde luego, aqui el problema ya no es
técnico-econdmico, sino politico-gubernamental.

La inflacion se acelera en 1974 porque acumula nuevas determina-
ciones: a la inflacion importada, ya generalizada, se le suma la disputa
distributiva y la inercia precios-utilidades, es decir, la resistencia y em-
bestida de los fijadores de precios en el mercado de productos y servi-
cios, trasladado con rezagos al mercado laboral, pero unicamente en los
sectores con influencia en la negociacion de los aumentos salariales —en
realidad pocos, dado el bajo indice de sindicalizacién-. Un afio después,
a pesar de la pérdida del poder adquisitivo, ya no habra aumentos de
emergencia, y en el mercado internacional de materias primas los pre-
cios se han estabilizado. Asi empieza en 1975 un nuevo ciclo del creci-

miento de los precios, sustantivamente menor al anterior.

Los diagnosticos

Entre noviembre de 1972 y marzo de 1973, el crecimiento acumulado de
los precios al consumidor fue casi de 11%, mas del doble del afio ante-
rior. Al finalizar 1973, el indice de precios al menudeo aumenté 16.89%,
y el de mayoreo en la ciudad de México, 15.7%. El crecimiento de los
precios fue general, sostenido y acelerado. Se observan dos periodos
en el mismo ano: en los primeros seis meses, el crecimiento promedio
de los precios al consumidor fue 1.08% mensual, en la segunda mitad,
2.3%.
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indice Nacional de Precios al Consumidor

indice ) . . Servicio »
Al Vestid A do Muebles - Transporte Educacion  Otros
general médico

Octubre-72
Noviembre
Diciembre

Enero-73

Mayo

Agosto

Septiembre

Noviembre
Diciembre

Enero-74

Fuente: Indicadores Econdmicos del Banco de México

El 25 de julio de 1973, en una declaracién conjunta, el secretario de Ha-
cienda y Crédito Publico, el subsecretario de Industria, encargado del
despacho, y el director del Banco de México, explicaron que la reapari-
cion del fendmeno inflacionario se debia a los siguientes factores:

« Inflacion internacional transmitida por las importaciones de bie-
nes de consumo, insumos y bienes de capital;

« EI fuerte crecimiento de la demanda interna por encima de la
oferta, a causa de la aceleracion de la actividad econémica desde
1972, particularmente en el gasto del sector publico;
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 La falta de ampliaciones oportunas y suficientes de la inversiéon
privada;

» El estancamiento de la produccion agropecuaria, y

o Las practicas de acaparamiento y especulacion.'?

Una explicacion pluricausal, pero ordenada jerarquicamente. En primer
lugar, la inflacién importada, en segundo, la inelasticidad de la oferta,
subrayada por el retraso e insuficiencia de la inversion privada, en ter-
cero, un obstaculo estructural en la oferta agropecuaria, por ultimo, la
especulacion. Una explicacion de corte “estructuralista’, en lo general,
pues insiste en los choques de oferta, internos y externos, sin considerar
movimientos del circulante, s6lo los inducidos por la demanda agrega-
da; pero no para marcar tendencias inflacionarias derivadas, sino para
insistir en las rigideces de la oferta interna.

A este diagnostico, de utilidad programatica, le sigui6 otro, mas ge-
neral, en el Tercer Informe de Gobierno. Comenzaba con una referencia
a la situacion economica nacional e internacional.

Catastrofes ocurridas en distintas regiones del planeta produjeron una baja espec-
tacular de las cosechas en el pasado ciclo agricola, considerado por los especialistas
como el peor de los ultimos veinte afios. Este hecho se circunscribe en un contexto
internacional que se caracteriza por el desorden en el plano econdémico y por una
cada vez més aguda division clasista entre los paises altamente industrializados y los
paises pobres. Las pugnas y contradicciones entre los poderosos grupos financieros
han desatado un proceso inflacionario que se desenvuelve sobre el fondo caético de
la crisis monetaria. La inestabilidad de las principales divisas genera una actitud
de incertidumbre y desconfianza frente al dinero, entorpece las operaciones comer-
ciales, propicia el acaparamiento y la especulacion... Este conjunto de fenomenos
muestra la caducidad de las estructuras internacionales, la decadencia de un sistema
fundado en la irracional concentracion del poder politico y econémico, la necesi-

dad de inventar nuevas férmulas de convivencia que satisfagan las verdaderas ne-

13 “Medidas para combatir las presiones inflacionarias”, en: Comercio Exterior, julio de 1973, p.

602.
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cesidades de pueblos y naciones. Sufre el pais las consecuencias de la inestabilidad
internacional, los efectos de un fenémeno inflacionario generalizado que rebasa las
fronteras y que s6lo beneficia a quienes pueden acumular reservas de materias pri-

mas y fijar sus precios en el mercado.'*

Pero las causas de la inflacion no fueron atribuidas sélo a factores exter-
nos. El informe también identific6 los desequilibrios entre el rapido cre-
cimiento, la distribucién y la oferta, principalmente por rezagos entre el
incremento de la demanda, los habitos empresariales y los sistemas de
produccion, ademas de la conocida insuficiencia en la oferta del sector
agricola. Esta explicacion deslindaba cualquier responsabilidad del go-
bierno en la aceleracion del crecimiento de los precios, en todo caso, el
problema no era exceso de demanda y déficit publico, sino inadecuacién
de la oferta y miopia de los empresarios a aprovechar todas las oportu-
nidades de inversion que el crecimiento generaba. Las soluciones, en
consecuencia, descartaban “politicas conservadoras” La politica de in-
gresos, que recorta los gastos sociales y ancla los salarios nominales,
seria contraria al esquema distributivo y al desarrollo econémico rei-
niciado el afo anterior, por lo que la politica antiinflacionaria debia es-
tructurar un programa de contencion inmediata. “En tanto se reduce el
desequilibrio, es preciso regular la demanda, disminuir el gasto publico
y sostener el tipo de cambio.”’®* Del mismo modo, se debia fomentar
la produccién desde su base: actualizando los precios de garantia, los
salarios minimos de los empleados de gobierno y los haberes militares.
A los empresarios se les solicitaba absorber los aumentos de salarios,
mediante un esquema de control de precios, el mismo de junio.

El otro organismo de control inflacionario, el Banco de México, com-
partia algunos de los puntos del diagndstico gubernamental. Pero con
algunos matices, los propios de una institucién monetaria. Su informe
de 1973 también divide factores externos e internos en la inflacién. En-
tre los primeros, las stibitas modificaciones de los precios en los merca-

4 Luis Echeverria Alvarez, Informes de Gobierno, 1970-1976, Gran Comisién de la Camara de
Diputados, Documento 3, parrafos 2 al 9, p. 61.
15 Idem.

156



Cuarta parte. Crisis politicas y conflictos monetarios

dos internacionales, por el insuficiente suministro de algunas materias
primas, causado por la especulacion internacional y la crisis del petro-
leo. El desequilibrio interno fue generado por el rapido incremento de la
inversion publica y el consumo privado. La oferta fue insuficiente para
compensar el crecimiento de la demanda agregada, por lo que aumen-
taron las importaciones publicas, a los nuevos precios internacionales.
Este fue el mecanismo de la inflacion importada. Pero también habia
una inflacién interna, causada por los rezagos de la inversion privada,
que no respondié de igual manera al aumento de la demanda. Después
de que se alcanz¢ la utilizacién plena de la capacidad instalada, aparecio
la escasez de materias primas, y algunos cuellos de botella en los siste-
mas de distribucion y transporte. Ademas, el PIB agricola disminuyd
.6% por trastornos climaticos. Segtn el Banco, los aumentos de salarios
en el ultimo trimestre, y los costos de los energéticos y otros bienes pu-
blicos, tuvieron una influencia menor que la insuficiencia de la oferta en
el crecimiento de los precios. El aumento en el gasto publico, en 1972,
con capacidad ociosa, no mostr6 los problemas de oferta. Después, la
escasez de inversion y los acontecimientos externos si lo hicieron. El dé-
ficit publico aumento en tal magnitud que se tuvo que recurrir a “esque-
mas de financiamiento no tradicionales™ crédito externo y emisiones
monetarias del banco central. El medio circulante aument6 15 547 mdp,
24.2% mayor que el de 1972.

En noviembre de 1973, el indice general de precios crecié 4%, en
diciembre, 3.6%. Este repunte de la inflacion, junto a los nuevos acon-
tecimientos internacionales, modificd la programacion econémica para
1974. E1 20 de diciembre de 1973 comparecié el secretario de Hacienda
y Crédito Publico ante la Camara de Diputados, para presentar las lineas
generales de politica econdmica para 1974.

Desordenes monetarios, agresiones comerciales, incluso fenémenos bélicos, ponen
un horizonte de desorden generalizado que golpea fuertemente a todos los paises,
pero de especial manera a los mas débiles, a los que estamos en vias de desarrollo...
A los factores inflacionarios externos hemos afiadido nuestras propias presiones; en
lo que al Gobierno se refiere, podemos afirmar que éstas lo fueron via gasto publico.

Por un lado, los incrementos de precios deformaron el Presupuesto originalmente
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concebido; la necesidad de afrontar, como primera condicién de la lucha antiinfla-
cionaria, el alza de salarios a los trabajadores al servicio del Estado, [asi como] la
urgencia de atender demandas diferidas, todas ellas justificables y atendibles, hicie-
ron subir el Presupuesto original de 1973. Todo ello fue embalando nuestra econo-
mia, que necesitaba salir de la retencién que habia sufrido por razones equivalentes
en 1971. La necesidad, pues, de fortalecer nuestra economia, el efecto mismo de
la inflacién en nuestro gasto publico determind que éste subiera a niveles eleva-
dos y que en un momento determinado, cuando se resintié el efecto inflaciona-
rio a mediados de este afo, se imprimiera ritmo al gasto publico para contribuir a
combatir el alza de precios dentro de las medidas antiinflacionarias. Todo ello, de
alguna manera explica las caracteristicas del Presupuesto de 1974... [como] se dice
en la Exposicion de Motivos éste tiene dos propésitos fundamentales: contribuir
enérgicamente al control de la inflacién porque no podremos de ninguna manera
suponer que vamos a eliminarla, cuando de toda la selva internacional viene como
una fuerza, para nosotros definitivamente imperiosa, la accion inflacionaria; pero si
podremos controlarla y mantener firmes los propositos de desarrollo con justicia y
libertad que caracterizan a nuestro régimen y a nuestro sistema. Es un presupuesto
antiinflacionario en cuanto al monto, en cuanto a la estructura sectorial y en cuanto
a su financiamiento. Si al ejercicio del presupuesto de 1974 afiadimos la orientacién
del crédito, las caracteristicas inflacionarias derivadas del exceso de circulante seran
controladas y con ello, nuestra economia estara en mejor condicion para realizar las
funciones que de ella esperamos. El monto del presupuesto, pues, entrafia un tope
calculado del que nos responsabilizamos. En cuanto a la estructura sectorial, se ha
orientado a aquellos sectores de actividad econémico-social que son prioritarios,
que por sus efectos en la produccion son indispensables e impostergables. En estos
renglones, el presupuesto no solo no se restringe sino que crece con proporciones
suficientes para causar el efecto perseguido... La inflacion se combate, fundamen-
talmente, con incrementos de produccién y recogiendo el exceso de dinero que hay
en una economia. Este doble efecto trata de ser realizado a través del presupuesto;
mds que recoger, la expresion es proporcionar el circulante que nuestra economia

requiere para impulsar las actividades productivas.'®

16 “Comparecencia del Secretario de Hacienda y Crédito Publico para ampliar explicaciones sobre

la Iniciativa de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1974”, Diario de los Debates, Camara
de Diputados, 20 de diciembre de 1973.
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La novedad del diagndstico es el reconocimiento del gasto publico como
mecanismo inflacionario, algo desdefiado explicitamente en el Informe
de Gobierno y en los planteamientos de todo el afio. Aunque la expli-
cacion es lamentable, pues considera aumentos nominales en el gasto,
frente a aumentos reales en el gasto devengado de 22%, de 33% en la
inversién publica, y de un coeficiente de realizaciéon de la inversion
de 89%, y de 1.17% entre el gasto ejercido y el presupuestado origi-
nalmente -no sélo se gasté mas en términos reales, sino mas que lo
planeado en términos generales—, el gobierno si reconoce en el monto,
la orientacion y el financiamiento del gasto publico una fuerza propul-
sora del crecimiento de los precios que era necesario controlar. De ahi,
la utilizacion del presupuesto como instrumento mas o menos conven-
cional de administracion de la demanda agregada, pero una utilizacién
sui generis, pues el monto no disminuye en términos reales, sino sélo
su ritmo de crecimiento y orientacion a sectores prioritarios, como se
sefialé antes. Otro elemento peculiar del diagndstico es el exceso del
circulante, que en la expresion del diagndstico se propone “recoger”
de la economia, con los instrumentos de la politica monetaria que se
resefian mads abajo. Lo interesante, entonces, es la triple vision de la in-
flacion contenida en la exposicién de motivos: insuficiencia de oferta,
exceso de demanda y de circulante. De ahi, también, la estrategia triple
de control de la inflacion: reduccion del crecimiento del gasto publico,
politica crediticia restrictiva y orientacion selectiva de la inversion pu-
blica. Los demads elementos del diagndstico y del programa anti-infla-
cionario continuaron igual, de hecho se profundizaron con las reformas
del primer semestre de 1974.

Programas

A los diagnosticos, por lo menos cuatro en aio y medio, y por tres dife-
rentes figuras de gobierno, entre finales de 1972y 1974, correspondieron
distintas estrategias gubernamentales. No fueron solamente planes ex-
plicitamente antiinflacionarios, aunque hubo dos, entre marzo y julio de
1973, sino también un conjunto de acciones para protegerse de los im-
pactos del crecimiento de los precios, a sectores particulares, como los
asalariados, por ejemplo, los fondos para el consumo, o a los consumido-
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res, como las leyes de proteccion respectivas, o ante la especulacion,
como en los controles de precios, o al ingreso de los trabajadores, como
los aumentos de emergencia, o la capitalizacién de las empresas, como los
apoyos crediticios y los subsidios y transferencias, etcétera. En la lucha
contra la inflacién se acude a un arsenal muy diverso de instrumentos
y mecanismos, el saber econdmico recomienda acciones e instrumen-
tos, los conflictos politicos determinan cursos que hay que seguir y las
herramientas de la soberania establecen las condiciones de la proble-
matizacion y los margenes de la toma de decisiones gubernamentales,
como se vera en los conflictos distributivos y todos los mecanismos de
indizacion desarrollados en el periodo.

En marzo de 1973, el gobierno respondié como si se tratara de un
crecimiento coyuntural de los precios, causado por la especulacion y la
expectativa de ganancias extraordinarias por la devaluacion del délar de
diciembre de 1972 y la incertidumbre internacional en los precios de las
materias primas. Fue el secretario de Industria y Comercio quien anun-
ci6 un plan nacional de control de la inflacion. El plan consistia en:

o orientacion al publico consumidor;

« vigilancia de los precios;

« mayor participacion del Estado en el mercado de bienes y servi-
cios;

o creacion de otras 230 tiendas populares;

« multiplicacién de los mercados sobre ruedas;

« envio de remolques con mercancia adonde hubiera escasez;

« oferta a domicilio de productos bésicos;

« aumento de 13 a 18 el nimero de delegaciones de la Secretaria de
Industria y Comercio;

« contratacion de mas inspectores en el Distrito Federal para aten-
der rapidamente las quejas del publico, y

« apertura al publico de las tiendas del 1ssTE, de la sHCP, del DDF,
de la sop y en las farmacias para empleados federales.!”

17 “Medidas para combatir la carestia de la vida’, en: Comercio Exterior, abril de 1973, p. 322.
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Un plan centrado en la circulacion de mercancias, en la informacion de
los consumidores, vigilancia de los precios y el abasto, con un diagnéstico
delainflacion, como resultado de practicas especulativas, por la situacion
internacional y las catastrofes naturales, que el gobierno desbarataria con
el abasto oportuno, a precios bajos y hasta a domicilio. Los empresarios
reaccionaron con desconfianza, primordialmente por la inyeccion de re-
cursos a Conasupo, y la competencia desleal que implicaba. En abril, el
crecimiento mensual de los precios fue de 1.04%, en comparacién con
1.59% en febrero, y para mayo la inflacion parecia desacelerarse, sélo
0.77%. Sin embargo, en junio las presiones sobre los precios aparecieron
con mas fuerza. El Banco de México aumentd de inmediato las tasas de
interés, 8.75% a bonos financieros y 8.25% a los hipotecarios.

En julio, se anunci6 un nuevo programa. Consistia en 16 medidas de
orden presupuestal, monetario, productivo, distributivo y salarial.

1. Reajuste del ritmo del gasto publico, revisaindose su estructura sectorial y limi-
tandose su financiamiento estrictamente a actividades no inflacionarias.

2. Fortalecimiento de las politicas de planeacién, racionalizacion de abastecimien-
to y pago oportuno en las compras del sector puiblico.

3. Control del crecimiento del medio circulante en la proporcién requerida por la
actividad real del pais.

4. Apoyo atin mayor al financiamiento a las actividades productivas a corto plazo,
principalmente en el sector agropecuario.

5. Impulso de un mayor empleo de la capacidad de aquellas industrias y predios

agropecuarios que pueda aumentar rapidamente su oferta.

Intensificacién de las medidas tendientes a estimular la inversion privada.

Fortalecimiento de la vigilancia y control de los precios.

Campanas para informar y orientar al consumidor.

© o® N o

Vigilancia de una relacion razonable entre los aumentos de los costos y de los
precios de productos de consumo masivo.

10. Fomento de las cooperativas de consumo rurales, sindicales y urbanas.

11. Promocién de centros de oferta y consumo por asociaciones de industriales.
12. Racionalizacién de la exportacion de productos alimenticios, materias primas
¥, en general, la de aquellos articulos cuya produccion se considere insuficiente

para satisfacer la demanda interna.
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13. Importacién de granos y otros articulos alimenticios de consumo popular por la
Conasupo.

14. Ampliacion de la importacién de otros productos escasos.

15. Reduccion selectiva de los precios.

16. Cuidado de una relacién adecuada entre los aumentos de los salarios y los in-
crementos en la productividad y el costo de la vida, con apoyo en el sistema de

comisiones tripartitas. 18

El programa proponia un equilibrio inestable entre ajustes a la demanda
agregada y al circulante, y medidas selectivas de impulso a la produc-
cion, primordialmente agropecuaria, asi como garantias al abasto
de productos basicos. La inestabilidad de medidas antiinflacionarias
y de promocion a la inversién y el gasto publico, se advierte tanto en
los resultados finales de las finanzas publicas, como en la evolucién de
precios en la segunda mitad del afio. Un programa de ajuste y de pro-
mocion, presuntamente equilibrado por la seleccion de éreas y secto-
res de alta productividad. Un programa, también, en el que las medidas
administrativas de control de precios y regulacion del abasto, via im-
portaciones, control de exportaciones, provision oportuna de materias
primas y bienes de consumo popular, sobresalen respecto a las medidas
convencionales de manejo de la demanda y restriccién del crédito, pero
sin olvidar la promocion de actividades prioritarias que contribuyan al
incremento de la produccion. Por una parte, regulacion del abasto, en la
idea de la inflacion por motivos especulativos, pero también para distri-
buir los productos escasos a la poblacion, por otra, los recortes al gasto,
segtin las técnicas de control de demanda y esterilizacion del crédito, en
la concepcion de la inflacion por exceso de demanda, por dltimo, pro-
mocion de inversiones en sectores con oferta estancada, en la explicacion
estructural del choque de oferta y los cuellos de botella. Tres conjuntos
de acciones, para tres tipos de inflacion. Ninguno, sin embargo, y esto es
lo notable, contempla acciones de politica de ingresos, por el contrario, la
“voluntad” gubernamental de recuperar el poder adquisitivo y disponer

18 Comercio Exterior, agosto de 1973.
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comercialmente de los bienes de consumo popular es evidente, tanto en
el programa como en los aumentos de salarios posteriores.

Para el Banco de México, entre 1972 y 1973 la politica econémica
continu6 actuando sobre la demanda para utilizar la capacidad ociosa.
Al alcanzarse y aparecer cuellos de botella, debia procederse de manera
estricta y reducir el ritmo de crecimiento del gasto a la disposicion de
los ingresos publicos y el crecimiento del producto nacional; asi como
acentuar las medidas de politica monetaria tendiente a limitar el crédito
a las actividades menos prioritarias. Con este fin, el Banco de México
disen¢ el siguiente conjunto de medidas:

1. Esterilizar excedentes sobre requisitos de depdsito legal que man-
tenian los bancos de depdsito en el banco central, mediante la
creacion de un cajon de efectivo en caja, de 5% para los bancos de
deposito en el D.F, y 6% en el interior, y la firma de convenios con
dichos bancos para que aportaran 2 mil millones como depésito
en dolares. Se elevo el encaje sobre captaciones adicionales.

2. Con el mismo propdsito de reducir la expansion excesiva del cré-
dito proveniente de la utilizacion de recursos excedentes de las
sociedades financieras en el mes de mayo, el banco elevé en 5% la
proporcion de depositos respecto a su pasivo por bonos u pagarés
que deben conservar en el Banxico. También establecié que de
los incrementos en su captacion de recursos canalizaran 15% y
10% adicionales de los precios recientes de bonos u pagarés para
financiamientos del sector publico por conducto de Banxico.

3. A fin de recurrir las demandas excesivas de la industria de la
construccion, se limitd a las sociedades hipotecarias el uso de una
parte de los excedentes liquidos al 15 de marzo, y se dispuso que
50% de canalizacion obligatoria de recursos para vivienda de in-
terés social se hiciera a través de Banxico.

4. Lanecesidad de contrarrestar el debilitamiento en la captacion de
recursos en el sistema bancario por el aumento en el interés del
exterior, determind mayores tasas internas de interés."”

1% Banco de México, Informe del Banco de México, 1973, México, 1974, p. 26-39 y 47-74.

163



Un frio monstruo racional

Las medidas para la proteccion de los ingresos de consumidores y traba-
jadores adoptaron diversas formas institucionales. Aumentos de emer-
gencia, revision anual de los incrementos salariales, participaciéon en
utilidades, fideicomisos de consumo, leyes de proteccion a los consu-
midores, etcétera. Los aumentos de emergencia en septiembre de 1973 y
posteriormente en 1974 los trataremos mas adelante, en los conflictos y
resistencias; por ahora, s6lo las medidas que dieron origen a nuevas ins-
tituciones, disposiciones juridicas y organismos estatales. El 3 de abril
de 1974 se constituyd el Comité Nacional Mixto para la Proteccion del
Salario, iniciativa del Congreso del Trabajo como parte de la “Alianza
Popular” entre el gobierno y el movimiento obrero. Fue el mismo secre-
tario de Industria y Comercio quien defini6 los objetivos generales del
Comité:

1. Defender el patrimonio de los trabajadores contra su perjuicio o menoscabo.

2. Luchar contra la especulacion y el acaparamiento de los satisfactores necesarios
para los trabajadores.

3. Estudiar y proponer la adopcién de medidas o la creacion de instituciones que
protejan el salario e incrementen su capacidad adquisitiva.

4. Organizar la colaboracion entre los sindicatos obreros y las autoridades compe-
tentes, para la vigilancia y el adecuado cumplimiento de las disposiciones que
protegen el salario y el nivel de vida de los trabajadores.

5. Recabar la informacién necesaria, de caracter econémico y social, para cumplir
sus propios objetivos y para orientar tanto el consumo como la accién de los
trabajadores.

6. Promover medidas y disposiciones que coadyuven directa o indirectamente al
mejoramiento de los niveles de vida de la clase obrera y del pueblo en general.

7. Establecer nexos de cooperacion entre los sindicatos y las autoridades y mante-
ner estrecho didlogo con otros sectores de la poblacién para la correcta obser-
vancia de estas medidas y para la vigencia permanente de nuestros principios de

justicia social. 20

20 “Creacién del Comité Nacional Mixto de Proteccion al Salario”, en: Comercio Exterior, abril de

1974, p. 352-358.
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Ademas de estas acciones, eminentemente declarativas, pero ilustrativas
de una concepcidn de la inflacién —como practica especulativa de pro-
ductores y comerciantes-, el gobierno amplio la regulacion del abasto, y
constituyé un fondo para el consumo de los trabajadores. Una semana
después de constituido el comité, se formé otro, el Comité Mixto de
Comercializacion de Productos de Consumo Basico, con el proposito
de combatir la especulacion de los productos de consumo popular. El
comité estaba integrado por el titular de la Secretaria de Industria y Co-
mercio, con representantes de la Concausa, la Concanaco y la Conca-
min. La Secretaria de Industria y Comercio se comprometio a “llevar a
cabo una labor de orientacion en materia de consumo, continuar apli-
cando todo el rigor de la ley en todos aquellos casos de especulacion y
acaparamiento comprobados o de infraccion a los precios oficiales esta-
blecidos”?! La Concausa se comprometio a continuar la distribucion de
productos basicos, mediante su propio sistema de comercializacion, y a
través del comercio organizado. La Concanaco a continuar la vigilancia
para evitar acaparamientos ilegales y exhortar a sus miembros a respe-
tar los precios oficiales. La Concamin, por su parte, promoveria la pro-
duccion de articulos “baratos de consumo generalizado”. Para continuar
con esta politica de regulacion del abasto, a principios del mes de mayo,
el Consejo de Administracién de la Conasupo duplicé su presupuesto,
para alcanzar 16 mil millones de pesos, tres veces mas su presupuesto de
1970. Este incremento tendria la funcién de apoyar la politica de auto-
suficiencia en la produccién de alimentos basicos, reforzar el consumo
popular y regular los mercados de los productos de subsistencia, con el
fin de proteger el poder adquisitivo de los sectores de bajos ingresos.
Para continuar con las medidas de proteccion de la capacidad adqui-
sitiva de los trabajadores, el 2 de mayo de 1974 se promulgé el decre-
to que ordena la constitucion de un fideicomiso para la operacion del
fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores.
El fondo surge como resultado de las reformas a los articulos 90, 97,
103 bis, 110 y 132 de la Ley Federal del Trabajo de diciembre de 1973,

2! Idem.
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mediante las cuales se consideraba de utilidad social el establecimiento
de instituciones y medidas que protejan el poder adquisitivo del salario,
se declara que los salarios minimos no podran ser objeto de compensa-
cion o descuento, se regulan los descuentos a los trabajadores y, particu-
larmente en el 103 bis de la Ley Federal del Trabajo, se crea el Fonacot.?
El fondo se propone dar “créditos socialmente justos para la adquisicion
de los satisfactores indispensables al decoro de la vida de los trabajado-
res y de sus familias” y apoyarlos para que reciban un “trato equitativo
en las transacciones comerciales” El patrimonio inicial se constituyo
por una aportacion de 100 millones de pesos del gobierno federal.”* El
fondo operaria como un aval de los trabajadores. Los préstamos para el
consumo serian otorgados por cualquier instituciéon de crédito, publica
o privada, y el Fonacot sélo actuaria como aval de 50% del crédito, per-
cibiendo 2%, de comision. Del mismo modo, el Fonacot dedicaria parte
de sus recursos a financiar la operacion de almacenes, centros de oferta
y tiendas de consumo, contemplados en el articulo 103 de la Ley Federal
del Trabajo, y de acuerdo con las reformas a la misma, a los convenios de
creacion entre empresarios y trabajadores, de tiendas que pongan deter-
minados bienes, principalmente de consumo necesario, al alcance de los
trabajadores. Para realizar sus funciones, el Fonacot contara con un re-
gistro nacional de trabajadores y otro de proveedores que quieran ope-
rar con el fondo en las condiciones de precio y calidad que éste sefiale.
En junio de 1974 repuntd el indice nacional de precios. Subi6 1.43%,
frente a 1% del mes anterior y .8% de abril. En esas condiciones, inter-
vino el Banco de México. En mayo aumento las tasas de interés, en los
primheros de junio, los encajes legales. Las tasas netas de interés a per-
sonas fisicas de los pagarés mayores o iguales a un millén de pesos, que
ya en marzo habian aumentado de 10.5% a 11%, se incrementaron un
punto, a 12%, los menores de un millon subieron de 9.5% a 10y 11%,
respectivamente. También se elevaron las sobretasas de certificados de

22 Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del Gobierno Federal, 1970-1976, tomo 1v, vol. 1, p. 2581-
2582.

23 Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del Gobierno Federal, 1970-1976, tomo v, vol. 1, México,
Secretaria de la Presidencia, 1976, p. 2863-2866.
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deposito, entre 9.5% y 12.5% netos, segun monto y plazo.?* En la misma
perspectiva, para regular las presiones alcistas derivadas del sistema cre-
diticio, asi como para financiar el creciente déficit publico, se modificd
el sistema de encajes legales, con alzas en los distintos tipos y niveles, asi
como diversas medidas para reducir la liquidez de las instituciones de
crédito privadas. Entre ellas:

 aumentar la proporcién de los pasivos computables de los bancos
hipotecarios en el Banco de México;

« modificar, unificar y simplificar el régimen de inversion obligato-
ria de las sociedades financieras, en sus diferentes instrumentos
de captacion, incluyendo bonos financieros;

o establecer que desde el 30 de julio hasta el 30 de diciembre, debia
mantenerse el 39% del pasivo computable en moneda nacional,
valores en cuenta corriente y dep6sitos con interés en el Banco de
México, y de 50% a partir del 1 de enero de 1975;

o celebrar, en agosto, un convenio con las sociedades financieras
para congelar parte de su captacion hasta por 2 mil mdp;

« aumentar, en septiembre, el encaje de los bancos de deposito so-
bre el pasivo computable a la vista, moneda nacional, excedente al
que existia al 27 de septiembre, se elevo de 54% a 77% en la zona
metropolitana de la ciudad de México, y de 31% a 54% en el resto
del pais.”

La elevacion de las tasas de interés y la modificacion del sistema de enca-
jes legales atendian el eje restrictivo de la circulacién y el crédito, segin
el programa de diciembre de 1973; sin embargo, junto a estas acciones
contraccionistas, reaparecieron los combates distributivos. En enero de
1974, la revision bianual de salarios minimos los aumento entre 12% y
15%, segun la zona econdémica, pero la inflaciéon acumulada en los pri-
meros seis meses del ano, 10.4%; ya habia mermado su capacidad adqui-
sitiva, mas si se considera el 25.3% de junio de 1973 a junio de 1974, y el

24 Banco de México, Informe Anual de 1974, México, 1975, p. 34.
25 [bidem, p. 36.
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incremento de precios importantes para las cadenas productivas, como
el del petréleo, que en el mismo lapso subié 73.3%, o para la canasta
del consumidor, como los productos alimenticios, bebidas y tabaco, en
34.7% y los productos de la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca,
31.5%. La Comision Nacional Tripartita fue, en esta ocasion, el escena-
rio propicio para los debates sobre el control inflacionario y la recupe-
racién del poder adquisitivo de los salarios. Tanto el programa obrero
como el empresarial centran la atencion en el control de los resultados
inflacionarios. El obrero repite los argumentos especulativos sobre la
inflacion, y propone profundizar el control de precios y la regulacion del
abasto, con la intervencién de Conasupo, tiendas sindicales y focos de
comercializacion popular. Pero afade un argumento: para evitar la es-
peculacion y la escasez en los productos farmacéuticos, nacionalizar su
industria. El sector empresarial, por su parte, establecia una limitacién
coyuntural en el control de precios. En lugar de mecanismos adminis-
trativos centralizados, taxativos y generales, una canasta de consumo
consensual, con estabilidad rotatoria de precios y establecimientos, asi
como senales normalizadas de precios, desde la fabrica, a fin de limitar
las practicas especulativas y de reetiquetacion. La “canasta del mexica-
no” es una limitacion explicita de los controles de precios instrumenta-
dos por el gobierno, y demandados por el movimiento obrero, desde los
inicios del problema inflacionario, y con mayor fuerza desde la instala-
cion del Comité de Proteccion al Salario. Las propuestas a la Comision
Nacional Tripartita son dos salidas tacticas a un problema inminente:
los aumentos de salarios y la implantacién de la escala mévil. Fue una
tregua tdcita que el gobierno utilizé con la aprobacién del programa
consensuado en los debates de la comision. El programa estaba confor-
mado por 14 puntos, en una evidente transaccion de las dos propuestas
presentadas, entre ellos,

un programa tendiente a estabilizar los precios de los productos que integran el
consumo basico de las clases populares; establecer, de manera efectiva y permanen-
te, descuentos en la venta de productos bésicos; proporcionar a los pequefios co-
merciantes mercancias a precios de mayoreo; establecer una politica de precios que

apoye su estabilizacion y que haga posible, inclusive, rebajas en los precios de fébrica
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de articulos de consumo popular; instaurar un sistema que permita identificar por
medio de marbetes y desde las propias plantas industriales, los precios maximos de
venta al publico en los envases de los articulos de consumo final; poner en opera-
cién las centrales de abastos que sean necesarias, con el fin de hacer més expedita y
menos onerosa la comercializacion primaria de los productos agropecuarios y con-
trarrestar asi los fenomenos recurrentes de acaparamiento y especulacion; fortalecer
la accion reguladora en los mercados de mayoreo de productos agropecuarios; pro-
mover la creacion de almacenes populares en las zonas en donde radica la poblacién
de recursos mas modestos; abordar la necesidad de estructurar nuevos sistemas que
aseguren la relacion de los salarios con el movimiento de los precios, para garanti-
zar el poder de compra de las clases populares y el permanente equilibrio entre los

factores de la produccién.?®

La novedad del programa era la “canasta del mexicano” De inmedia-
to, la Secretaria de Industria y Comercio dio a conocer la lista de mas
de 300 productos que mantendrian precios hasta final de afio. Los pro-
ductos eran refrescos, cigarros, medicinas, llantas y camaras, garrafo-
nes de agua purificada, vajillas, avena, cafés solubles, cerillos, chicharos
enlatados, chiles, frijol, galletas, harinas de arroz, de maiz y de trigo,
leches condensada y evaporada, pan, masa de nixtamal, tortillas, pan de
caja, pastas para sopas, puré de tomate, sal, sardina, algunas prendas
de vestir, cierto tipo de calzado y algunos articulos para el hogar.”’
Como siempre, se cuestiono la integracion de la canasta sefialando que
algunos de los productos no tenian nada que ver con la dieta del mexi-
cano, que faltaban la carne, el huevo y la leche fresca. Pero la canasta ya
estaba muerta. Rdpidamente fue inoperante, y con ella el programa de
14 puntos. Una encuesta del periddico EI Dia encontrd que “los precios
de muchos articulos de la canasta fueron aumentados previamente a la
publicacion de la lista, es decir que los comerciantes se “protegieron”
contra el congelamiento mediante incrementos, en algunos casos com-
pulsivos, pues van mas allé del 30% en los precios de los productos”?

26 Ihidem, p. 680y ss.
%7 “Elevacién de precios y salarios”, en: Comercio Exterior, septiembre de 1974, p. 918.
28 Carlos Tello. La politica econdmica en México, 1970-1976, op. cit.
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En septiembre, la tasa de crecimiento de los precios al consumidor
fue 1.97%, en octubre, 2.14%. Para tratar de controlarlos, el 2 de octubre
aparecio en el Diario Oficial de la Federaciéon un decreto del Ejecuti-
vo para establecer un nuevo “mecanismo de control de precios”. En los
considerandos del decreto se repite la division de factores externos e
internos en el crecimiento de los precios. Los factores externos son la
inflacion internacional, incertidumbre monetaria, escasez de materias
primas, crisis del petroleo. Entre los factores internos, fenomenos cli-
matoldgicos adversos; insuficiencia de los recursos del sector publico; el
incremento superior de la demanda respecto a la oferta, y “la necesidad
de revisar una politica de subsidios y precios que, por mas de quince
anos, se habian mantenido artificialmente estables y que, de no haber-
se modificado, hubieran comprometido seriamente las posibilidades de
nuestro desenvolvimiento futuro”?

El decreto sefiala que los sistemas de fijacion de precios maximos
fueron implantados en 1951 a partir, fundamentalmente, de los estudios
sobre las empresas productoras nada mas, lo que les daba un cardcter
rigido, ademas de que sélo eran viables para periodos de poca y lenta in-
flacion, todo lo contrario de la inflacion desatada desde 1973. Este siste-
ma, sin embargo, se habia desarrollado para evitar incrementos stbitos
en 29 articulos de consumo popular, por lo que deberia mantenerse, al
menos para el caso de los siguientes productos “considerados de interés
publico y utilidad social: arroz, avena, aztcar, cafés solubles, carnes de
ganado vacuno, frijol, grasas y aceites de origen vegetal, harina de maiz,
masa de maiz y tortillas de maiz, huevo, leche en todas las categorias
sanitarias, leche condensada, evaporada, maternizada y en polvo, pas-
tas alimenticias, pescado, refrescos embotellados y agua purificada, sal
molida y refinada de uso doméstico, trigo, harinas de trigo y pan blan-
co de harina de trigo, cigarros, medicinas de todas clases y combustibles
derivados del petrdleo.”® Sin embargo, para el resto de los articulos de
consumo general se disefié un nuevo sistema de control y regulacion

2 “Decreto de fijacion de precios’, en: Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del Gobierno Federal

1970-1976, tomo 1V, vol. 2, p. 1345.
30 Idem.
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de precios que evitara alzas especulativas y desabasto, pero que al ser
flexible garantice precios rentables. El nuevo sistema se denominé “de
fijacion de precios por variacion de costos”, aplicable a cinco conjuntos
de mercancias: articulos alimenticios de consumo generalizado; efec-
tos de uso general para el vestido de la poblacion; materias primas
esenciales para la actividad de la industria nacional; productos de las
industrias fundamentales y articulos producidos por ramas importantes
de la industria nacional.

Segun este sistema, los precios de los productos incluidos sélo po-
drian elevarse cuando el costo global de la empresa aumentara glo-
balmente més de 5%, previa aprobacion de la Secretaria de Industria
y Comercio. El costo global se entenderia como costos y gastos de la
empresa autorizados como deducciones para la determinacion del in-
greso gravable por la Ley del Impuesto sobre la Renta. Segtin el mismo
decreto, la Secretaria de Industria y Comercio podria fijar precios méxi-
mos de venta al publico, considerando los margenes de distribucion y de
venta al mayoreo o al menudeo. También excluir las empresas que por
el volumen de sus ventas, su importancia relativa dentro de la rama, su
localizacion geografica u otros elementos, asi lo ameritaran.’!

El decreto tiene dos objetivos: uno, regular los precios de articulos de
consumo general, para eso distingue dos grupos de articulos, con dos sis-
temas de regulacion de precios: primero, el de consumo bdsico, con pre-
cios maximos de venta, fijados administrativamente, y el de consumo
general, basados en el crecimiento verificable de los costos totales; se-
gundo, y mas ambicioso, la regulacion de las utilidades de las empresas,
pues consideraba la inflacién como una fuente extraordinaria de ganan-
cias. En este mismo sentido, el 4 de octubre, la Comisién Nacional para
la Participacion de los Trabajadores en las Utilidades de las Empresas,
establecid en 8% el porcentaje por distribuir entre los trabajadores de las
utilidades o rentas gravables, determinadas conforme a las normas de
la Ley del Impuesto sobre Renta, sin hacer ninguna deduccion ni esta-
blecer diferencias entre las empresas.*

3! Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del Gobierno Federal, 1970-1976, tomo 1v, vol. 2, p. 1345 y ss.
32
Idem.
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Conflictos y resistencias: las batallas por la indizacién
Ante los programas antiinflacionarios de marzo y julio de 1973, las re-
acciones de los empresarios fueron contradictorias. Mientras algunos
sefialaron, con alivio, que el programa no contenia aumentos de im-
puestos, otros continuaron las censuras al control de precios y la inter-
vencion de Conasupo. En particular, a la propuesta gubernamental de
controlar precios durante el periodo del 31 de julio al 31 de diciembre.
Desde luego, la propuesta no fue respetada por nadie. En agosto, los pre-
cios subieron 2.46% mas que el mes anterior, e inicié el combate sobre el
costo social de la inflaciéon. Mientras el gobierno continuaba su politica
presupuestal, instrumentando los programas de inversion y de gasto au-
torizados,* los precios aumentaron y el Congreso del Trabajo demandd,
el 8 de agosto, un aumento salarial de emergencia de 33%. El 16 se ra-
tifico la demanda y ampli6 el pliego con la jornada laboral de 40 horas.
Los dirigentes empresariales rechazaron las demandas, y subordinaron
la discusion del aumento salarial a la negativa de la reduccion de la jor-
nada. Los lideres obreros protestaron y rompieron platicas. Emplazaron
a una huelga general el 1 de octubre.

En el 11 Informe de Gobierno, el punto central fue el debate sobre
la politica laboral y salarial. El gobierno anuncié aumentos de 18% a
los salarios minimos y a los trabajadores del Estado, y la jornada de 40
horas en el sector publico. Después de semanas de debates, negativas
y acercamientos, el 15 de septiembre, la Secretaria de Trabajo y Previ-
sion Social anuncié un acuerdo para incrementar 20% los salarios. Pero
los emplazamientos a huelga no se retiraron, por la amenaza de algunos
dirigentes empresariales tanto en la ciudad de México como en Puebla,
Baja California Norte, Jalisco y otros estados, de que no cumplirian el
aumento. El 17 los empresarios se negaron a firmar el acuerdo. La ne-
gativa se asocid con la muerte de Eugenio Garza Sada, lider del Grupo
Monterrey. Los empresarios relacionaron el asesinato con la politica del
gobierno. Se expreso radicalmente en la oracién finebre de Margdin
Zosaya ante el presidente Echeverria, cuando se denunci¢ la impunidad

33 En 1973, el coeficiente de realizacion de la inversion publica fue de 98.67.
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motivada por la pérdida de autoridad, el impulso a ideologias “extranas”
y la lucha de clases.* La cadena de ataques en la prensa sigui6 y moti-
v6 la iniciativa de la “Alianza Popular”, formulada por el secretario de
Gobernacion, Moya Palencia, en la Casa del Obrero Mundial.* La cosa
no lleg6 a mayores. La familia Garza Lagiiera intervino para reducir la
animosidad contra el gobierno, los empresarios redujeron las criticas
y el gobierno no form¢ la Alianza Popular. Los empresarios firmaron
una recomendacion para aumentos de emergencia, de 18%.%® Pero los
aumentos generales a los salarios minimos y contractuales no fueron
los tnicos derivados de los programas antiinflacionarios, el gobierno
aumento salarios profesionales, bienes publicos, precios de garantia y
tarifas.” En octubre, aumenté 30% la tarifa de consumo eléctrico, la
gasolina y otros productos y derechos. En diciembre, el petrdleo en 55%.
En enero de 1974, acero y ferrocarriles.

Asi como los aumentos de emergencia, el Fonacot también generd
reacciones encontradas. Mientras los lideres sindicales manifestaron su
satisfaccion por un organismo propuesto por la diputacion obrera en las
reformas a la Ley del Trabajo, los dirigentes empresariales y comerciales
sefalaron algunos efectos negativos. Para el presidente de la Concanaco
eran tres: la posible insolvencia de algunos deudores desempleados, el
aumento en los costos de inventario y realizacion de las mercancias reco-
gidas por falta de pago y una de orden historico: “seria volver alas tiendas
de raya”. A su vez, el presidente de la Camara de Comercio de la ciudad
de México alertaba sobre la posibilidad, manifiesta en el decreto, de crear
3 mil tiendas de consumo para los trabajadores, que dependerian del
Fonacot y desplazarian a la iniciativa privada de las actividades comer-
ciales, asi como la duplicacion de funciones del fondo con las secretarias
de Industria y Comercio y de Hacienda y Crédito Publico. El presiden-

34 Saldivar, op. cit., p. 101,y Arriola, op. cit., p. 79-92.

35 Arriola, op. cit., p. 90.

36 Ibidem, p. 92, Jorge Basurto, El régimen de Echeverria: rebelién e independencia, México, Siglo
XXI Editores, Coleccion La clase obrera en la historia de México, 1983, p. 74-89.

37 Sueldo a maestros, de 4 a 11.1%; a otros trabajadores del Estado y a empleados bancarios, de
12 a 15%; precios de garantia a la fibra de palma, 12%; al maiz, 27.6%; trigo, de 32 a 50%; frijol,
alrededor del 31%; lechugilla, 42.8%; en: “Prosigue la lucha contra la inflacion”, Comercio Exterior,
abril de 1974.
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te de la Concamin sefial6 la “posible constituciéon de un monopolio’, ya
que se fijarian condiciones en la compra, con el pretexto de revisar la
calidad y los precios de algunos productos. Ademas, reprobaba la com-
petencia desleal de las tiendas sindicales. Los economistas del sector
privado denunciaron el caracter inflacionario del fondo, pues el finan-
ciamiento fortaleceria mas la demanda agregada, que presionaria sobre
una oferta relativamente ineldstica, como en el caso de los suministros
de energéticos y de ciertas materias primas bésicas.*

La respuesta del gobierno corrié a cargo del secretario de Trabajo y
Prevision Social. En tono aclaratorio, explicé que el fondo garantizaria
hasta cinco mensualidades de la deuda contraida por un trabajador des-
empleado, que es el tiempo maximo estimado para conseguir otro trabajo.
Ademés, en el decreto de constituciondel Fonacot se contemplabala parti-
cipaciondela Asociacion de Banquerosy delas confederaciones de cama-
ras de comercio e industria a través del Comité Técnico y de Distribucién
de Fondos del fideicomiso respectivo. De cualquier modo, las explica-
ciones estaban de mas, porque las criticas del sector privado se dirigian
a tres aspectos sustantivos del fondo: la contradiccion entre una politica
de impulso a la demanda, en una época de crecimiento acelerado de los
precios; la construccion de mecanismos de control de créditos y regula-
cién de precios por via administrativa, y el desplazamiento de la inicia-
tiva privada de los circuitos de comercializacion de bienes de consumo
duradero e incluso basicos. El primer punto era incomprensible para
los economistas privados, los otros dos, aspectos tacticos en el combate
abierto con el gobierno meses antes, en lo referente a los controles de
precios, denuncias especulativas y establecimiento de redes paralelas
de abasto y comercializacion.

Entre junio y julio, el indice nacional de precios al consumidor subi6
2.5%, 1o que elevd a 11.8% el aumento de los precios en los primeros siete
meses de 1974, y a 21.8% el anualizado de agosto de 1973 a julio de 1974.
Los incrementos de emergencia de septiembre de 1973 y el bianual de
enero de 1974, estaban mas que sobrepasados. Asi lo considero el lider

38 Ver un compendio de criticas y contrarréplicas en “La creacion del Fonacot: un esfuerzo para
aumentar el consumo’, en: Comercio Exterior, mayo de 1974, p. 440.
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de la Confederacién de Trabajadores de México, Fidel Veldzquez, quien
declaré que “el deterioro efectivo e insoslayable de los salarios entre oc-
tubre de 1973 y julio de 1974 fue de 42% [y que] nada podréa cambiar la
determinacién del sector obrero de plantear un conflicto nacional por
desequilibrio econdmico y que definitivamente el tripartismo es un fra-
caso en cuestiones de precios y salarios... La demanda de aumento de
salarios es ya una idea fija en los obreros, un mandato que los lideres
no pueden desobedecer y un asunto en el que, ademas, no seria conve-
niente hacer alto, a la vista de la gran inquietud que provoca el deterioro
que se ha causado a la economia proletaria en los ultimos meses”*° En
efecto, la demanda de aumento de salarios ya era una idea fija, pero so-
bre todo una practica corriente en los movimientos del sindicalismo in-
dependiente, como en las huelgas de Nissan, Grupo Interamericano de
Cuernavaca, CINSA-CIFUNSA, General Electric, Upjohn y Lido Textiles.
Los sindicatos de Volkswagen, Chrysler y Datsun obtuvieron mejores
negociaciones que las del Congreso del Trabajo. De hecho, este repunte
de los sindicatos fuera del control del Estado fue motivo de conflictos
entre la iniciativa privada y el gobierno. En Monterrey, por ejemplo, el
18 de julio el sector empresarial de Monterrey realizé un paro por la
“pasividad del Estado” frente a las huelgas de los sindicatos indepen-
dientes, particularmente las de Tula, Saltillo y especialmente Cuernava-
ca, cuando atacaron al FAT y al obispo Méndez Arceo por “instigarlas”
Asi, entre los repuntes inflacionarios, la pérdida del poder adquisitivo,
la emergencia de los sindicatos independientes y el fracaso de la “ca-
nasta del mexicano’, el 6 de agosto el Congreso del Trabajo acord6 una
demanda general de aumento de salarios de 35%. Amenaz6 emplazar
a huelga a 180 mil empresas del pais si para el 20 de septiembre no se
llegaba a un arreglo con el sector patronal. Los diputados y senadores
obreros recibieron el mandato de la asamblea para elaborar un antepro-
yecto de ley para establecer una escala movil de salarios en relaciéon con
el incremento de los precios.*!

39 “Elevacion de precios y salarios’, op. cit.
40 Baséiiez, op. cit., p. 197-198, y Arriola, op. cit., p. 105-107.
41 “Elevacion de precios y salarios”, op. cit.
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A diferencia del afo anterior, cuando los dirigentes empresariales
atacaron el problema de forma aislada, en esta ocasion la respuesta fue
unanime y contundente: no negociarian. El director del Centro Patro-
nal del Distrito Federal insisti6 en esperar los resultados del programa
de estabilizacion de precios, pero califico de absurda la propuesta del
ajuste automatico de salarios con relacion a los precios. “Ese sistema fue
implantado en Europa. No ha dado ningin resultado. La escala mévil
de salarios es una permanente amenaza e imposibilita planear la produc-
cion por un periodo largo, pues habria un cambio de costos de pro-
duccién permanente.”#? El presidente de la Confederacion de Camaras
Industriales fue mas enféatico: “la Concamin de ninguna manera entra-
rd en pldticas con las centrales obreras para analizar emplazamientos
a huelga”. Ni ella ni ninguna otra, segin lo acordado por todos los or-
ganismos empresariales, pues no habia razén alguna para incrementos
salariales de esa magnitud, mientras no se conocieran los resultados de
los programas inflacionarios, a fin de afio. Ademas, como sefialaba la
revista Andlisis Econémico, el origen de las demandas no era econémico,
sino politico, para enfrentar la influencia del FAT y los sindicatos inde-
pendientes, y convertir de nueva cuenta a la cT™ en interlocutor valido
del gobierno.* Un aumento a todas luces insuficiente, e incluso peligro-
so, pues atentaba contra la distribucion del ingreso, la productividad y
la misma existencia de las empresas medianas y pequeiias. El presidente
de la Canacintra lo dijo asi:

tratar de compensar los desajustes inflacionarios mediante un aumento generalizado
en los salarios equivaldria a tratar de corregir los efectos y no las causas del proceso
de deterioro econémico que sufre el pais atendiendo no a los defectos estructurales
y de planeacion de nuestro desarrollo sino a sus simples e inevitables resultantes.
Mediante la aplicacion de esta politica de aumentos indiscriminados al salario, en el

caso particular de la pequeiia y mediana industria (porcién mayoritaria de la pro-

2 [dem.

43 “Sj esta teoria prueba ser correcta, como parece que lo es segtin circulos bien informados, podria
significar un aumento considerable de la agresividad de la cT™ en los meses préximos, para poder
competir en igualdad de circunstancias con el nuevo movimiento obrero”, Andlisis Econémico, 3 de
junio de 1974, citado en: Jorge Basurto, El sexenio de Echeverria, op. cit., p. 97.
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duccién nacional), s6lo se logrard transferir un aumento automdtico y considerable
a los costos generales de operacion, ya que, como es sabido, uno de los insumos
primarios de este sector estd representado por el trabajo. Todo ello, finalmente, no
tendria mds efecto que atentar peligrosamente contra la productividad misma de
la industria, desalentando la inversion y el esfuerzo empresarial y propiciando un
mayor grado de desempleo, factor también incidente y agravante del actual proceso

inflacionario.**

El 11 de agosto, la iniciativa privada en bloque advirtié que no negocia-
ria, y le recordaron al gobierno que debia gobernar para todos.

Frente a esta negativa, los dirigentes obreros radicalizaron sus de-
mandas y sus posiciones. Fidel Velazquez pidi6 legislar sobre precios
y utilidades de las empresas. Hizo referencia a “un estudio de la Bol-
sa de Valores de México en el cual se sefiala que mientras las ventas
de 94 empresas aumentaron de 1972 a 1973 en promedio 23.3%, las
utilidades registraron un incremento, también promedio, de 113.8%,
o0 sea, 4.8 veces mas que las ventas”* En los mismos dias, aumenta-
ron los emplazamientos a huelga. Para el 13 de agosto, en el D.E se ha-
bian presentado 310, para el 15, 1 200 y un dia después 1 526. Hasta
las empresas de participacion estatal fueron emplazadas para el dia
19, a pesar de que el secretario de Patrimonio Nacional, Horacio Flo-
res de la Pefia, habia reconocido la disminucién del poder de compra
de los salarios, pero también advertido sobre la imposibilidad de mu-
chas empresas estatales para cubrir los incrementos demandados. Para
el 20 de agosto, los emplazamientos registrados eran 5 647.% De ahi
hasta el 30 de agosto, los empresarios continuaron con su negativa a
discutir aumentos de salarios, aunque aceptaban la posibilidad de re-
visar anualmente los contratos colectivos. En Baja California Norte,
por ejemplo, todas las camaras industriales y comerciales se negaban
a entablar negociaciones. Incluso realizaron un paro de 60 minutos el
27 de agosto, como protesta por las demandas excesivas. En Puebla,

4 “Elevacién de precios y salarios’, op. cit.
 Idem.
46 Jorge Basurto, El sexenio de Echeverria, op. cit., p. 99.
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el gerente de la Camara Nacional de Comercio fue mas lejos, declaro
que el aumento salarial “tiende a favorecer a las transnacionales, ya que
los poderosos econémicamente pueden llegar ficilmente a un acuer-
do, pero llevandonos “entre las espuelas” a los pequefios comerciantes e
industriales”. En Nuevo Ledn tampoco aceptarian “el exorbitante aumen-
to salarial”. Finalmente, el presidente de la Coparmex llevd el argumento
a su conclusion logica: “la huelga general es una amenaza que puede
alterar la paz social y el orden juridico establecido”*” Pero también en el
gobierno las posiciones estaban contrapuestas. Mientras Hacienda e In-
dustria y Comercio reconocian el peligro de la espiral salarios-precios, y
recomendaban esperar los resultados del programa antiinflacionario de
diciembre y junio, e incluso Patrimonio Nacional anunciaba problemas
de cumplir el aumento en las empresas de participacion estatal, en Tra-
bajo y Prevision Social y en Presidencia se alentaban las negociaciones.
En este ambiente complejo y polarizado, se esperaba la posicién presi-
dencial. La respuesta vino en el Cuarto Informe de Gobierno.

El proceso inflacionario altera el equilibrio de los factores de la pro-
duccion en detrimento del trabajo; eleva el valor delas propiedades y aba-
te el de los salarios; incrementa las ganancias del capital y suele reducir
al mismo tiempo la oferta de empleo. Afiade injusticia a la desigualdad
existente... En modo alguno son responsables los sectores laborantes del
alza en el costo de la vida. Si, en cambio, ven disminuida su ya raquitica
participacion en el ingreso nacional. Quienes se preocupan por los sinto-
mas del malestar obrero debieran preguntarse si las causas profundas de
esa inconformidad no se encuentran en el deterioro de las condiciones
de vida de los trabajadores y en la frecuente violacion de las leyes desti-
nadas a protegerlos... El Gobierno ratifica su compromiso moral y cons-
titucional de luchar al lado de los trabajadores.*®

Ahi mismo anuncid un incremento salarial a los trabajadores de los
Poderes de la Unioén y a los haberes de las fuerzas armadas, asi como
una iniciativa para revisar los salarios minimos cada afo y reformar el
reparto de utilidades. A partir de entonces, la discusion estaba marcada:

47 Idem.
48 “Cuarto Informe de Gobierno’, en: Informes de Gobierno, op. cit., p. 111.
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ya no las negativas a la negociacion o la ilegalidad de las huelgas, sino
el monto del incremento salarial. El 11 de septiembre, el cT rechazo la
propuesta de 18%, argumentando que no podria ser menor al del afio
anterior, el 12 se reiniciaron las negociaciones directas entre empresa-
rios y trabajadores. El 13 se lleg6 a un acuerdo: aumento de 22% a todos
los salarios menores a 5 mil pesos, y 1 100 pesos a los mayores de esa
cantidad. Los sindicatos que firmaron contratos colectivos entre el 1 de
mayo y el 31 de agosto nivelarian sus salarios sobre la base del porcenta-
je acordado. Ademas de estos aumentos, se anunciaron modificaciones
a los precios de garantia de algunos productos agricolas.*

Como estaba anunciado, después de los aumentos salariales y de
precios de garantia, todos los indices repuntaron. A pesar de las decla-
raciones de lideres sindicales y diputados, que insistian que puesto que
el salario representa menos del 30% de los costos directos, la repercu-
sion sobre los precios finales no seria mayor del 5%, que seria absorbido
por los empresarios, segun los acuerdos anteriores. Pero el subsecretario
de Industria fue mas realista: “En época de inflacion los costos necesa-
riamente suben, en este caso subiran entre 8 y 30 por ciento.” Como en
el afo anterior, el incremento salarial fue sélo una recomendacion, que
seria cumplida segun las posibilidades de cada empresa. No todas lo
hicieron, ni a los salarios minimos ni a los contractuales. En el caso de
los minimos, en diciembre se modificaron algunos articulos de la Ley
Federal del Trabajo para someter a juicio penal a los empresarios que se
negaran a cumplir los acuerdos sobre salarios minimos, pero a peticién
de parte, lo que reavivo el debate sobre el seguimiento de oficio.”® A pe-
sar de todo, de los discursos condenatorios y las afirmaciones realistas,
aun las amenazas penales o administrativas, los precios aumentaron,
hasta los que requerian aprobacion, como los de la canasta obrera.

49 Entre ellos: frijol, que en el ciclo invierno 1973-74 habia sido de 2 300 pesos, a partir de septiem-
bre de 1974 seria de 6 mil; maiz, de 1 225 en el ciclo invierno 1973-74, a 1 350, de mayo de 1974 a
abril de 1975; trigo: ciclo invierno 1973-74, 1 300 pesos; ciclo invierno 1974-75, 1 500; arroz pulido
con 45% de quebrado, en 1973, 1 900 pesos; en 1974 4 500; cartamo, en 1973, 1 600; en 1974 3 mil
pesos; cebada comin, de 1971 hasta el verano de 1973 el precio fue de 950 pesos, a partir del ciclo
invierno 1973-74, 1 200; soya, en el ciclo 1973-74, 2 700 pesos, en el de 1974-75, 3 300; sorgo, en el
ciclo primavera-verano 1974, 1100, en el ciclo de invierno, 1 420 y 1 600 en el de primavera de 1975.
“Precios de garantia’, en: Comercio Exterior, octubre de 1975.

30 “S6lo a peticién de parte’, en: Comercio Exterior, octubre de 1975.
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Inflacién rampante
Periodo: 1973-septiembre de 1974

Signos de crisis i i ia Alza general y sostenida de los precios

Aumentos periddicos y de emergencia de salarios e ingresos. Aumentos

Estrategias sociales ; . . .
del margen de ganancias, especulacion con el tipo de cambio

Accion de gobierno Presupuestos de promocion. Transferencias a sectores agricolas e industriales

Administrativas de control y vigilancia de precios; de abasto y regulacion
Instituciones comercial; de salarios y reparto de utilidades; de consumo popular y crédito a
los trabajadores

Crisis de la unidad de cuenta. Propagacion de los mecanismos de indizacion,
en salarios y utilidades, en precios de referencia y variables econémicas.
Desarrollo especulativo, crecimiento de los pasivos no monetarios

Fase de la crisis inflacionaria Inflacion rampante, disputas distributivas

La inflacion reprimida: 1975-agosto de 1976

Después de los conflictos distributivos de los dos afios previos, con fuer-
tes rezagos en los precios y tarifas publicas y un presupuesto expansivo,
los pronosticos inflacionarios para 1975 no eran halagiiefios. Sin em-
bargo, el promedio anual del crecimiento de los precios se redujo casi a
la mitad, 12%, y durante casi 16 meses los promedios mensuales fueron
apenas superiores a 1%, como se observa en los siguientes indices.

indices de precios
indices/aiios

may-jun  jul-ago  sep-oct

Consumidor
nacional

Consumidor en la
ciudad de México

Mayoreo en la
ciudad de México

Fuente: Informe del Banco de México, 1976.
Caracteristicas

A principios de 1975, la inflacion parecia controlada, a pesar del déficit
fiscal y comercial, pero a costa de una disminucion en la produccion y

180



Cuarta parte. Crisis politicas y conflictos monetarios

el empleo. La inflacion corroe las cadenas productivas, y la inversion
privada no repunta. Una inflacién constante, sin duda, pero sin los ele-
mentos inerciales que parecian volverla explosiva, segun los dos afnos
anteriores. Una inflacion persistente, sin alterar la incertidumbre, sin
solucién en el corto plazo, por el contrario, trabajando en el interior
de las expectativas de los agentes econdmicos de distinto modo: utili-
zada por el gobierno para relanzar una nueva escalada expansionista,
sobre todo en inversiones “estratégicas’, como petréleo y electricidad,
pero sin jalonar la inversion privada, por el contrario, inhibiéndola, di-
rigiendo las utilidades hacia los mercados financieros y cambiarios.

Una inflacion reprimida, en consecuencia, tanto por los nuevos
controles de precios, utilidades y salarios, como por la reduccion de la
demanda privada. Sobre todo, una inflacién que altera el funcionamien-
to del aparato productivo, reduciendo la tasa de crecimiento, sin pro-
piciar los efectos aceleradores y multiplicadores del gasto publico. En
general, las caracteristicas de esta inflacion son las siguientes:

o Tasas mensuales inferiores a 1%

 Revision anual de salarios, sin aumentos de emergencia
« Control de precios y utilidades

» Disminucion en el crecimiento de la produccion

+ Dolarizacién y fuga de capitales.
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Produccion del sector manufacturero

Primer Segundo Primer Segundo
semestre  semestre semestre  semestre

Alimentos, bebidas y tabaco
Fabricacion de textiles
Prendas de vestir

Industria de la madera
Papel y productos de papel
Imprenta y editorial
Productos de hule
Productos quimicos
Minerales no metalicos
Siderurgia

Construccion de
maquinaria

Equipo de transporte

Fuente. Informe del Banco de México, 1976.

La represion monetaria, junto a la expansion del gasto publico, la huelga
de inversiones y la reestructuracion de las carteras privadas en activos
denominados en délares, determinaron una mezcla extrana de inflacion
baja con fugas de capital y dolarizacion del sistema financiero, en un
primer momento, lo que llevo, posteriormente, a una conversion de los
pasivos no monetarios en dolares a una creciente deuda publica y a un
abandono del sistema de cambios fijos, para alterar, de nueva cuenta, la
dindmica inflacionaria, invirtiendo la relacién inflacién interna-merca-
do de cambios, a otra serie diferente: tipo de cambio-inflacion interna,
en la inflacion relanzada por la devaluacion de agosto de 1976.

Problemas

En septiembre de 1974, la politica antiinflacionaria no se redujo a la re-
comendacion de incrementos salariales, los controles de precios, la mo-
dificacion del régimen de reparto de utilidades o la revision anual de los
salarios; en el mismo informe presidencial se anunciaron los lineamien-
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tos deunnuevoprograma.“Sienlaluchacontralainflaciénnosepropiciara
el aumento del ahorro y la inversion productiva, se podria provocar el
sacrificio de objetivos principales. No podemos buscar la estabilidad de
precios a costa del empleo, de acentuar la mala distribucion del ingreso,
ni menos la independencia” Para eso se proponia mantener el tipo de
cambio y combatir la inflacién reduciendo el consumo no necesario,
fortalecer la politica de ingresos, estimular la producciéon y promover
el restablecimiento del poder de compra de las clases populares, reducir
las tensiones sociales y ofrecer posibilidades de aumentar la inversion
privada y publica. Estos objetivos estaban integrados en un nuevo pro-
grama de control inflacionario.

Acciones
Se perfilaron desde el 1v Informe de Gobierno:

Nuestra lucha contra la inflacion sera aplicada con toda energia y durante el tiempo

que sea necesario, pero sin alterar nuestros objetivos sociales basicos. Para lograrlo

confirmamos el programa econdmico y social basado en los siguientes lineamientos:

o Una planeacion y control mas eficaz del gasto publico, para frenar su déficit
inflacionario y financiarlo con base en la disponibilidad de recursos corrien-
tes y crediticios sanamente disponibles en nuestra economia, que atienda a
las prelaciones que la coyuntura exige y sea un factor bésico en la promocion
del desarrollo con justicia social. De este modo, el presupuesto de 1975 sera
un instrumento poderoso de direccién de la actividad econdmica, al atender
unicamente aquellos gastos que puedan ser financiados con recursos propios y
crédito interno y externo no inflacionario;

o Una politica de crédito congruente con el adecuado control de la expansion
monetaria y con el necesario aliento al financiamiento de las actividades pro-
ductivas del sector privado de mayor prioridad, principalmente en la industria
mediana y pequeia. Continuaremos con toda firmeza la decisién de no am-
pliar el crédito para fines suntuarios ni especulativos 0 que no contribuyan al
buen funcionamiento de nuestra economia. Lo canalizaremos exclusivamente a
aquellas actividades que satisfagan necesidades basicas y que sean productivas,
coadyuven a satisfacer demandas internas, sustituyan las importaciones y alien-

ten las exportaciones. Integrar un sistema que garantice en forma mas eficiente
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la recuperacion del poder adquisitivo del salario de los trabajadores, y propicie
aumentos en la productividad en un clima de concordia entre los factores de la
produccion;

« Una nueva politica de financiamiento del desarrollo apoyada en el racional in-
cremento de los recursos del Estado.

o Estructurar un mecanismo que asegure con eficacia precios rentables a los bienes
y servicios, incluyendo los del sector piblico, y que frene, al mismo tiempo, los
abusos, la especulacion y el acaparamiento mediante un sistema legal para la pro-
teccion del consumidor que propondremos en breve ante esta Soberania, a efecto
de evitar que se transfieran a las clases populares aumentos que no se justifiquen
y que no correspondan a un incremento real en el costo de los factores producti-
vos;

« Finalmente, en materia de abastecimiento de productos alimenticios bésicos,
el estado importara todos aquellos que, no obstante nuestras buenas cosechas
del presente afio, sean necesarios para asegurar el aprovisionamiento del pueblo

a precios que éste pueda pagar.®!

En realidad, no era una nueva propuesta. S6lo un compendio de los
programas disefiados un afo antes. Si acaso, es mas evidente la ten-
sion entre los mecanismos propulsores del gasto con los estabilizado-
res, pues en 1974 el déficit fiscal y el endeudamiento aumentaron en
mayor proporcién que el gasto real ejercido, sobre todo en actividades
prioritarias, como la generacion de energia eléctrica, educacién e hidro-
carburos. Pero lo mas notable de este programa, y del mismo informe,
mas alla de la posicion sobre la disputa salarial y las repercusiones en
el programa anti-inflacionario, es la concepcion del presupuesto como
un instrumento poderoso de direccion de la actividad econémica en
1975, sujeto a restricciones de disponibilidad de recursos internos no
inflacionarios —cuestion secundaria, si atendemos los resultados fiscales
de 1974-. Esto es lo notable, y lo problemético del presupuesto de 1975.
Cuando a final del afio los datos acumulados de la inflacién sefalaban
indices entre 23%, en el caso de los precios nacionales al consumidor,

> ”1v Informe de Gobierno’, en: Informes de Gobierno, op. cit., Documento 5, parrafos 406-408,

415-416, p. 111-112,
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y 32% en la canasta obrera, con un déficit fiscal de 55 700 millones de
pesos, con presiones sobre la balanza de pagos, salidas de capital, que
llevaron a una inusual critica a los riquillos y denuncia de los compra-
dores de délares en los dias tltimos de agosto, el presupuesto de 1975 se
proponia impulsar el crecimiento econémico. Para muchos, irresponsa-
bilidad gubernamental, para otros, contradiccion en la politica de freno
y arranque, para el gobierno, continuidad de su estrategia econémica.
Asi se explicaba en la Exposicion de Motivos de la Iniciativa de Presu-
puesto de la Federacién para 1975:

En virtud del desajuste econdémico que esta viviendo el mundo, en algunos paises se
ha recurrido a reducir el gasto publico, con el deseo de evitar que su derramamiento
de dinero estimule la demanda y sea un incentivo para la especulacién. En la mayor
parte de dichos paises esa politica ha contribuido al estancamiento de la actividad
economica, sin haber logrado eliminar las presiones inflacionarias, que adoptan
formas cada vez mas complejas. Inflacidén-estancamiento se ha llamado a este feno-
meno, que ha tenido desafortunadas repercusiones sobre el empleo, el desarrollo y
la economia general de tales naciones. El crecimiento de la poblacién mexicana, su
estructura preponderantemente de jovenes, la necesidad de crear un numero de em-
pleos cada vez mayor y las tradicionales carencias del pais desatendidas e ingentes,
hacen imposible e inconveniente disminuir la marcha. Detener, o reducir el gasto
publico podria provocar contraccién en la actividad econdmica y tendria un impac-

to directo sobre el empleo y las condiciones de vida de los trabajadores.>?

Cualquier andlisis de la inflaciéon debe partir de este hecho: en medio
de las mayores presiones inflacionarias, después de varios programas, de
disputas distributivas y del empeoramiento en las finanzas publicas y los
ataques especulativos, el gobierno decidi6 incrementar el gasto publico
para 1975. No ignoraba los riesgos inflacionarios, por el contrario, los
reconocia en todos sus planes y declaraciones. No los ignoraba, por el
contrario, los utilizo. Utilizé el riesgo inflacionario, utilizo las presiones

52 “Iniciativa de Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1975”, Diario de los De-
bates, Camara de Diputados, 5 de diciembre de 1974.
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especulativas, utilizé las disputas distributivas para gobernar. Ningtin
analisis de la inflacion debe pasar de lado este aspecto paradojal: la in-
flacion fue utilizada por el gobierno. Desarrollé en ella y con ella todos
sus programas.

En los dos ultimos meses de 1974 la inflacién fue de .94% y 1.12%,
respectivamente, pero desde enero hasta marzo, el crecimiento mensual
de los precios fue menor a uno por ciento. Los programas parecian te-
ner éxito, y el gobierno utiliz6 esta relativa estabilidad para aumentar
algunos precios y tarifas publicas: frijol, arroz, leche condensada y en
polvo, gas doméstico, pasajes de ferrocarril, agua y predial en el D.E
Como consecuencia, en abril y mayo los precios repuntaron 1.45% y
1.6%, respectivamente. Y, en un programa de impulso a la produccion
que en los aflos anteriores seguia en picada, se fijaron nuevos precios
de garantia a algunos productos agricolas. A partir del 13 de mayo, el
precio del maiz aumentd a 1 750 pesos tonelada, el trigo a la misma
cantidad, el arroz pulido con 45% de quebrado, a 5 700, el ajonjoli a 5
mil, el cartamo, 3 500, la soya, 3 500 también y el sorgo a 1 600 pesos. En
correspondencia, el 17 de mayo, el gobierno autorizo incrementos en los
derivados: la telera y el bolillo de 70 gramos aumentaron 33%, de 30 a
40 centavos la pieza; la tortilla 27% de 2.20 pesos a 2.80 kilogramo. Las
barras de pan, 1.30 pesos las de 250 gramos, y 2.60 las de 500. Al final
del mes, Conasupo incluyo la copra en el sistema de precios de garantia,
a 5 500 pesos la tonelada.

Como parte de estos programas, pero incidiendo en los costos de
transaccion, mds que en los de produccidn, el 13 de junio se fusionaron
Almacenes Nacionales de Depésito, Sociedad Anénima (ANDSA), y Bo-
degas Rurales Conasupo (Boruconsa), empresa filial de Conasupo. La
fusion respondia a un programa de construccion de redes de almacenaje
en todo el pais, en un programa delimitado para el corto plazo.”

El efecto de los precios de garantia y de los servicios publicos en el
primer semestre de 1975, que entre abril y mayo propicié una burbuja
inflacionaria promedio de 1.5% mensual, a partir de junio empezo a
desvanecerse. En el resto del afio, el crecimiento medio mensual de los

%3 “Fusién de Andsa y Conasupo’, Comercio Exterior, junio de 1975.
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precios fue menor a 1%. Esto tuvo dos efectos: el mas importante, que
después de dos afios de disputas salariales, en 1975 ni el Congreso del
Trabajo ni las organizaciones independientes emplazaran a huelga por
aumentos de emergencia, y que la relativa calma en el sistema de precios
fuera aprovechada por las autoridades para actualizar algunas tarifas
publicas rezagadas. El 13 de agosto se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el decreto que autorizaba un nuevo aumento en las tarifas
de la energia eléctrica. El Gltimo habia sido casi dos afos antes, el 15 de
octubre de 1973. El alza era de 10% para el servicio doméstico y de 30%
para la industria y el comercio. Ademas de las tarifas por consumo de
energia, y del impuesto respectivo, que por ley se les entrega, la Comi-
sion Federal de Electricidad disefi6 un régimen de cuotas diferenciado
para gastos de instalacion, que entrarian en vigor el 1 de enero de 1976.
Los usuarios pagarian estas cuotas al firmar nuevos contratos, al reno-
var los actuales, por ampliaciones o cambios de domicilio. En conjunto,
el incremento en tarifas y cuotas de instalacion subirian los ingresos
de las dos empresas eléctricas en mas de 30%, 23% por tarifas y 7% por
las cuotas de instalacion. Frente a las criticas sobre el impacto en los
costos de produccién, y consecuentemente en los precios, se disefiaron
acciones para exentar o diferir las formas de pago, particularmente en
el caso de las cuotas de instalacion. Por ejemplo, en convenios para que
los pagos fueran bimestrales, serian cubiertos en dos afios, con intereses
de 12% anual sobre saldos insolutos; o si el costo de instalacion fuera
superior a 5% del monto total del proyecto de inversion, se podrian es-
tablecer convenios especiales para ramas de produccién de interés na-
cional.” La elevacion de los costos salariales, de los insumos importados
y nacionales, y, sobre todo, la necesidad de incrementar las inversiones
en la generacion de energia eléctrica, justificaron el alza en las tarifas y
cuotas de instalacion. Desde hacia mas de un ano que la rentabilidad
de las dos empresas habia disminuido, con el consiguiente perjuicio
sobre las finanzas publicas y el retraso en los proyectos de inversion,
pero lo interesante es que el aumento se planted cuando las presiones

54 “Decreto por el que se aumentan los precios v tarifas de servicios publicos que se refieren’, en
p

Leyes, decretos, reglamentos y acuerdos del Gobierno Federal, op. cit.
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inflacionarias disminuyeron, en agosto, con una tasa media de .69%. El
impacto en los costos de produccion no se advirtié inmediatamente. Un
mes después, en septiembre de 1975, el crecimiento de los precios fue
el menor en dos afos, 0.51%. En los siguientes tres meses, aumentaron
también los precios del acero, el azucar, los refrescos, los servicios tele-
fonicos, el tabaco, la cerveza, las bebidas alcoholicas y los automoviles.
El indice general subié 0.68% en octubre, 0.85% en noviembre, y un
repunte coyuntural de tres meses, entre diciembre y febrero de 1976, por
el efecto estacional e impositivo: 2.01, 1.81 y 0.97% respectivamente.

En la misma logica de control inflacionario, tanto en sus repercusio-
nes como en las causas identificadas por el gobierno, el 23 de septiem-
bre se envi6 a la Camara de Diputados la iniciativa de Ley Federal de
Proteccion al Consumidor. Se trata de un conjunto de disposiciones
de orden publico e interés social, irrenunciables y obligatorias para to-
dos los establecimientos comerciales y productivos, tanto a los comer-
ciantes, industriales y prestadores de servicios del sector privado, como
a las empresas de participacion estatal, los organismos descentralizados
y las dependencias del sector publico que “desarrollen actividades de
produccion, distribucién o comercializacién de bienes o prestacion
de servicios a consumidores”

La exposicion de motivos es muy explicita en los problemas de un
aparato distributivo aquejado de vicios y deformaciones, en los altos
costos de transaccion derivados de ellos y en las repercusiones sobre los
precios y el poder adquisitivo. El secretario de Industria y Comercio in-
formd, en su comparecencia para explicar la iniciativa, que a diferencia
de los paises desarrollados, la participacion del comercio en el pIB en
México era superior a 30%, cuando en Estados Unidos era sélo 17.3,
enJapon 17.4,enlaRepublica Federalde Alemania 12.4,enItalia13.4,yen
Colombia 16.3, en Ecuador 11.6, en Nicaragua 20.6 y en Venezuela 10%.
Ademas, las practicas de crédito comercial fijaban tasas arbitrarias muy
por encima del crédito bancario. En un estudio de la zona metropolitana
de Monterrey, realizado por el Banco de México en 1973, se encontr6 que
el costo del crédito para el consumidor en los bancos era de 20% prome-
dio anual, pero en los establecimientos comerciales llegaba a 51% anual
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en automoviles nuevos, 70 en autos usados, refrigeradores y lavadoras,
80 en consolas, 87 en televisores, 142 en licuadoras, 312 en radios y 336%
en estufas de gas.> Asi, por el lado de los costos de la intermediacién,
o por el del impacto en el poder adquisitivo, la ley se concibié como un
mecanismo mas del programa antiinflacionario, junto a la revision anual
de los salarios, la modificacion del sistema de reparto de utilidades a los
trabajadores, el Fondo Nacional de Garantia y Fomento al Consumo de
los Trabajadores, el Comité Nacional Mixto para la Proteccién del Sala-
rio, las elevaciones de los precios de garantia de los productos agricolas
basicos, los sistemas de comercializacion con propdsitos sociales, el me-
canismo de fijacion de precios por variacion de costos, y el control de
precios fijjos maximos para las mercancias de consumo popular.

En particular, los objetivos de la ley son dos: “la modernizaciéon
del sistema economico y la defensa del interés popular”. El primero, se
refiere a la correccion del aparato distributivo, el segundo, a la afecta-
cién de los intereses del consumidor. La ley se proponia vigilar que la
publicidad comercial fuera veraz y correspondiera a las caracteristicas
reales del producto o del servicio ofrecido; que el vendedor cumpliera
las garantias ofrecidas e informara suficientemente de su alcance, du-
racion y condiciones; que el vendedor cumpliera las promociones o las
ofertas comerciales que realizara. También

o Prohibe que la venta de un producto o la prestacion de un servicio se condicione
a la adquisicion o contratacién de otro;

o Regula las ventas a crédito a fin de evitar los abusos en intereses elevados y otras
cargas y condiciones injustificadas;

o Deja al comprador que haya incurrido en mora en el caso de compraventas a
plazo y tenga pagada mas de la mitad del precio del bien, la opcién de elegir
entre la rescision del contrato o el pago del adeudo vencido;

« Impone a los fabricantes o importadores de productos que se vendan al publico

la obligacion de asegurar el suministro oportuno de partes y refacciones durante

55 “La Ley Federal de Proteccién al Consumidor: fortalecimiento del derecho social”, en: Comercio

Exterior, septiembre de 1975.
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el lapso en que esos productos se fabriquen, ensamblen o distribuyan y, después,
durante un tiempo razonable segtin su vida util;

o Establece una garantia minima de dos meses para todos los productos y servi-
cios;

o Protege al consumidor contra las ventas a domicilio de productos duraderos que
excedan su capacidad econémica y para ello establece la posibilidad de rescindir
el contrato dentro de los cinco dias siguientes a aquel en que se haya celebrado;

o Establece la Procuraduria Federal para la Defensa del Consumidor, organismo
auténomo que se encargara de cuidar el cabal cumplimiento de las normas tute-
lares de los consumidores, representar colectivamente a éstos y de servir como
conciliador y arbitro entre compradores y proveedores de bienes y servicios;

o Crea el Instituto Nacional del Consumidor, organismo descentralizado con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios, encargado de las tareas de orientacion,
informacion y capacitacién de los consumidores a fin de que las modalidades
de consumo correspondan a las caracteristicas y necesidades nacionales y pro-
muevan el desarrollo socioeconémico y una mejor asignacion de los recursos

del pais.

La iniciativa de ley fue rapidamente combatida por los organismos em-
presariales, particularmente por el recién fundado Consejo Coordina-
dor Empresarial.*” El centro de la controversia fue el caricter tutelar de
la ley, ajeno a la doctrina positiva del derecho civil y mercantil, en el que
los actos de contrato son realizados por personas juridicas, definidas
por el ejercicio de actos libres y voluntarios. En la iniciativa, las relacio-
nes mercantiles se sustraen del derecho privado, al considerar que, en
realidad, la supuesta igualdad de condiciones de las personas contratan-
tes oculta desigualdades efectivas, particularmente las de la propiedad
de los medios de produccion. La iniciativa senala que estas asimetrias
se encuentran en las relaciones laborales y sociales, lo que demanda que
el Estado tutele estas relaciones en leyes especificas, como la legislacion

56 Idem.

57 Fundado al calor de los combates por el aumento de salarios de los dos afios anteriores, el 15 de
mayo de 1975. El cck le entregé su declaracion de principios y programa de accién al presidente en
una reunion en Los Pinos, que dio lugar a una pequefia escaramuza verbal, seguida por criticas de
secretarios de Estado, dirigentes politicos y lideres sindicales los dias siguientes.

190



Cuarta parte. Crisis politicas y conflictos monetarios

laboral, la agraria, la de menores, seguridad social, vivienda popular y
las cooperativas. El objetivo del Estado es proteger a los grupos o clases
sociales mas débiles, pues “dar trato igual a los que son de hecho des-
iguales sélo conduce a acentuar las diferencias e injusticias, a concen-
trar mas la riqueza y a dificultar crecientemente el sano funcionamiento
de la economia”*® Con reformas menores, la iniciativa fue aprobada y
promulgada el 22 de diciembre de 1975, en el Diario Oficial de la Fe- e-
racion.

Para 1975, la politica antiinflacionaria se concentré en el fortaleci-
miento de los mecanismos administrativos de control de precios, regu-
lacion del abasto, precios de garantia y tarifas de servicios y productos
publicos. El gasto publico crecié considerablemente, y las modifica-
ciones fiscales, preponderantemente en lo relativo al régimen de Pemex
y otras empresas paraestatales, aumentaron los ingresos del gobierno,
sin acudir a la emision del circulante, que crecié a un ritmo similar al
del producto en términos nominales, 21%. El financiamiento del défi-
cit del sector publico se hizo a través de los encajes legales y los convenios
especiales de financiamiento, y de endeudamiento interno y externo. En
las reformas al sistema de reservas obligatorias del afo anterior, se con-
templaba una que entré en vigor el 1 de enero de 1975, segtn la cual
las sociedades financieras debian depositar en efectivo, en cuentas con
intereses, 50% del crecimiento del pasivo computable en moneda nacio-
nal, lo que aumenté marginalmente la tasa de encaje promedio en 2.5
puntos porcentuales, para situarse en 41.5; los convenios especiales de
financiamiento, mediante los cuales se canalizan recursos a los sectores
estratégicos, aumentaron 5 977 mdp adicionales en 1975. Los recursos
adicionales captados por el sistema bancario se apoyaron en la elevacién
de las tasas de interés, para no sobrecargar el encaje legal y reducir los
fondos prestables a las instituciones privadas, de este modo, crecio la
captacion total de recursos del sistema bancario a 100 720 mdp, mas
de 50% respecto al afio anterior. Sin embargo, cambié la composicion de
los recursos captados. Mientras en los afios anteriores seguian domi-

%8 “Iniciativa de Ley Federal de Proteccién al Consumidor”, Diario de los Debates, Camara de Dipu-

tados, 23 de septiembre de 1975.
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nados por el crecimiento de los pasivos monetarios, en 1975 los pasi-
vos no monetarios aumentaron de manera relativa y absoluta, por el
diferencial en tasas internas y externas de interés y la introduccion de
nuevos instrumentos financieros. Para 1975, el medio circulante repre-
sentd el 29.34% de los pasivos totales, un afo antes, 37.2%, en el mismo
sentido, la composicion de los pasivos no circulantes estuvo dirigida
por los pasivos de alta liquidez. En el transcurso del ano, los pasivos
liquidos pasaron de representar 10% de la captaciéon total de mone-
da nacional en junio, a 22.8% en diciembre, frente a una disminucién
marginal de las monedas, billetes y cuentas de cheques, y también de
los pasivos no liquidos, que redujeron su participacion de 36% a 30%,
en los mismos meses. Pero las modificaciones en las estrategias moneta-
rias de los agentes econdmicos también se observaron en el rapido cre-
cimiento de los recursos captados en moneda extranjera. Mientras los
recursos en moneda nacional aumentaron en 25% y en moneda extran-
jera 34.6%, en buena medida por el aumento en los rendimientos de los
certificados de depdsito el plazo en moneda extranjera, realizado a fines
de 1974, y también por el endeudamiento del sector ptblico.*

Captacion de recursos del sistema bancario

(Tasa de crecimiento) Diciembre 1975 Diciembre 1976

Captacion total

Captacion total ajustada por revalorizacibn*
Captacion moneda nacional

Medio circulante

Pasivos no monetarios liquidos

Pasivos no monetarios liquidos

Captacion moneda extranjera

Captacion moneda extranjera aj por

14

revalorizacion

Fuente: Informe del Banco de México, 1976, % respecto al mismo periodo del aio anterior.

9 Banco de México, Informe Anual de 1975, p. 36-46.
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Evaluaciones

Al final de 1975, la inflacién promedio, medida por el Indice Nacional
de Precios al Consumidor, fue de 10.1%, significativamente menor a
la de un afio antes, 22.3%. Para el gobierno significaba el éxito de los
programas desarrollados, para otros, el efecto de una disminucion en la
inflacién internacional, una reduccién de la demanda agregada, por el
débil crecimiento de la inversion privada y las exportaciones, la conten-
cion artificial de los controles de precios, los encajes legales que financia-
ron el déficit publico sin emisiones monetarias excesivas y, en general, el
bajo nivel de la actividad econdmica, con un crecimiento del p1B de sélo
4.2%, frente a 5.9% de 74 y las tasas historicas de 6-7%. La baja inflacion,
entonces, no fue atribuida a los programas gubernamentales, sino a los
controles artificiales y a las tendencias recesivas en algunas ramas pro-
ductivas, como la agricultura, entre otras. El problema era que a pesar
del crecimiento acelerado del gasto publico en 1975, primordialmen-
te en el sector paraestatal productor de energéticos y en los proyectos
agricolas, no se impulsaron la inversién privada ni las exportaciones,
y los mismos proyectos de inversion publica no estaban garantizados.
La paradoja de la politica econémica en 1975 consiste en que si bien se
incrementd el gasto publico, y se controlaron las presiones inflaciona-
rias, la tasa de crecimiento sigui6 en picada, y aument6 el déficit fiscal
y el comercial, con los requerimientos de divisas consecuentes. Al final
del afo, el PIB solo crecio 4.1%, pero el déficit fiscal superé 9% y el de
cuenta corriente paso de 6.2 a 6.8% del piB. Estos indicadores, ademds
del repunte inflacionario de noviembre y diciembre, determinaron un
presupuesto estabilizador para 1976. El énfasis, sin embargo, a diferen-
cia de los dos afnos previos, no estuvo en la politica antiinflacionaria
sino en el control del gasto, en las importaciones y en general en los
equilibrios fiscales y externos. Ya en el Quinto Informe de Gobierno se
advertian estos problemas, de manera especial: “Antes de emprender mi
ultima gira internacional, dicté una serie de medidas para jerarquizar y
racionalizar nuestras compras al exterior y para impulsar la actividad
productiva del pais, con el objeto de corregir el déficit de nuestra balan-
za comercial, mediante una estrategia coherente de decisiones fiscales
y administrativas que en el aspecto general de importaciones tienden
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a ajustar, reducir, sustituir o eliminar aquellas que no sean inmediata-
mente indispensables. En lo que toca a las entidades publicas, el Plan de
Accion del Comité de Importaciones que autoriza o rechaza sus com-
pras cuenta ya con un nuevo reglamento en el que la programacién de
las adquisiciones es un elemento central para racionalizar estas y apo-
yar la industria nacional”®® Otra vez, medidas administrativas. Pero en
la comparecencia del nuevo secretario de Hacienda y Crédito Publico,
Mario Ramon Beteta, reaparecio6 la restriccion de la demanda agregada,
particularmente del sector publico.

... Creo que es oportuno examinar, aqui con ustedes, sefores, el texto de los articulos
10 y 23 de la iniciativa de Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién que
se propone para 1976. Articulo 10. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en
el ejercicio del presupuesto cuidard que no se adquieran compromisos que reba-
sen el monto del gasto que haya autorizado, y, en tal caso, no reconocer adeudos ni
efectuar pagos por cantidades reclamadas en contravencion a lo dispuesto en este
articulo. Articulo 23. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico deber vigilar que
la ejecucion del Presupuesto de Egresos de la Federacion se haga en forma estricta,
para lo cual tendrd amplias facultades, a fin de que toda erogacion con cargo a dicho
Presupuesto esté debidamente justificada con apego a la ley, pudiendo rechazar una
erogacion si, efectuadas las investigaciones del caso, ésta se considera lesiva para los
intereses del Erario Federal. Se faculta a la dependencia del Ejecutivo Federal antes
indicada para tomar todas las medidas que estime necesarias, tendientes a lograr la
mayor eficiencia y economia en los gastos publicos y la realizacién honesta de los

mismos.®!

Este presupuesto de orientacion programatica, pero también de reduc-
cion real del gasto publico, era parte de una politica de austeridad que
permitia disminuir el déficit fiscal, y contener la actividad econémica,
para reducir la demanda de importaciones de bienes y servicios y el en-
deudamiento externo. El gasto del sector publico proyectado para 1976,

% Luis Echeverria Alvarez, “Quinto Informe de Gobierno”, en: Informes de Gobierno, 1970-1976, op.
cit., parrafos 472 y 473, p. 153.
o1 Idem.
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era 10% mayor que el estimado para 1975, con una tasa de inflaciéon
proyectada también de 15%, por lo que en términos reales significaba
una reduccion cercana al 6%. Al final del afo, las proyecciones estaban
erradas, la inflacion fue de 22%, el gasto realmente devengado dismi-
nuy6 1.5%, y tanto el déficit comercial como el fiscal efectivamente dis-
minuyeron, sin llegar a corregir los desequilibrios macroeconémicos,
por el contrario, agudizdndolos hasta llegar a la devaluacion. EI défi-
cit corriente pasé de 6.8% del PI1B en 1975, a 6.7% en 1976, y el fiscal,
de 9.3% a 7.4%, respectivamente.®* Pero, en la inflacion no se afect6 la
tendencia de manera especial, sobre todo después de la burbuja de no-
viembre de 1975 a febrero de 1976, en la que la tasa promedio mensual
fue de 1.5%, de marzo a julio, la tasa de crecimiento promedio fue infe-
rior a 1%, con un minimo de 0.32% en mayo, para recobrar porcenta-
jes de 0.9% los dos meses siguientes, y un salto notable en agosto de
3.4%. El 31 de agosto, el gobierno mexicano anuncio la flotacion del
peso, en septiembre, la inflacion fue de 5.67%, en octubre, de 4.52%, y
el gobierno termino su periodo constitucional con una tasa mensual de
2.43%, el 30 de noviembre de 1976. La importancia de la flotacién del
peso en agosto merece un capitulo especifico, pues fue el resultado de un
conjunto de practicas econémicas y politicas, de enfrentamientos ideo-
légicos y estratégicos que es necesario identificar y establecer, también
el modo como se intentaron gobernar. Por el momento, sdlo interesa se-
falar el acontecimiento que disparé el sistema de precios a otros niveles
de inestabilidad. El contraste es evidente: mientras que en los primeros
ocho meses del afio la inflaciéon acumulada era de 8.7%, después de la
flotacion, y las sucesivas devaluaciones, fue de 17%, con una tasa media
mensual superior a 4%.

62 “El presupuesto federal de 1976”, en: Comercio Exterior, enero de 1976.
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Inflacion reprimida con especulacion dirigida por el estado

ostode 1

Signos de crisis Disminucién en el crecimiento de los precios. Dolarizacién de la economia
inflacionaria y estancamiento productivo

Indexaciones sectoriales, en los precios y tarifas del sector piblico, y en el sistema
Estrategias sociales impositivo. Relativa estabilidad y creciente liquidez en el sistema monetario
internacional

Politica de fine tunning en el gasto plblico, aumentos en las tasas de encaje legal

Accion de gobierno S . .
y restriccion monetaria generalizada

Nuevos modos de control de precios y utilidades; instituciones de vigilancia

Instituciones
del consumo

Crisis de la funcién de reserva. Especulacion contra la moneda central, reduccion en las
tasas de captacion bancaria, crecimiento de los pasivos no monetarios. Dolarizacion

Fase de la crisis

. . . Inflacién reprimida, o especulativa bajo control estatal
inflacionaria

La inflacion relanzada: septiembre-diciembre de 1976

Con la devaluacion del 31 de agosto de 1976 estallaron las contradiccio-
nes larvadas en la inflacion reprimida de los meses anteriores. La res-
puesta fue inmediata, y se reflejé plasticamente en la “reetiquetacion”
Los comerciantes actualizaron los precios segin la evolucion del tipo
de cambio, libre en el mercado por unos dias, luego vuelto a fijar, por
la solicitud de los mismos empresarios y comerciantes, y abandonado
posteriormente. La especulacion reaparecio, no sélo sobre el délar o los
metales amonedados, sino también sobre las mercancias de uso cotidia-
no. El mercado negro, el desabasto, el acaparamiento, acompanaron la
carestia en los dias posteriores a la flotacion del peso. Los mecanismos
inflacionarios se trastocaron: la paridad cambiaria sirvié de referencia
inicial e inercial del crecimiento de los precios, arrastrando con ella
todo el sistema de precios y de variables econdémicas, desde los términos
de intercambio hasta los salarios, tasas de interés, pasivos monetarios y
no monetarios, deuda publica y privada, etcétera. Los mecanismos de
indizacién se alinearon generando una espiral creciente de indizacion
e inflacién que llevaba nuevos niveles de incertidumbre, afectando la
estructura de la demanda y bloqueando la produccién y la inversion.

Aparecio, ahora si, la combinacién temida: inflacion-estancamiento-de-
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valuacion-recesion, que se habia observado en otros paises y ya afectaba
algunas ramas durante la inflacion reprimida. En general, este nuevo
periodo de inflacion relanzada, o inflacion por tipo de cambio, se ca-
racteriza por:

« Flotacion y devaluaciones del peso, entre 53% y 120% de septiem-
bre a diciembre

» Tasa promedio mensual entre 3% y 4%

» Aumentos salariales de emergencia

« Convenio con el Fondo Monetario Internacional

o Recesion y crisis productiva.

En una perspectiva historica, los cuatro tipos de inflacion descritos an-
tes pueden ser también concebidos como cuatro fases, 0 momentos, de
un sendero inflacionario iniciado a mediados de la década de los sesenta
que, a través de acontecimientos y procesos particulares, se fueron arti-
culando hasta llevar a una crisis general del orden monetario expresado
en la flotacion del peso en agosto y la renuncia estatal a la soberania mo-
netaria, que exigioé nuevos mecanismos institucionales de gestion pos-
teriores al acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, asi como un
nuevo arreglo de clases y sectores econdmicos conducido por el nuevo
gobierno a partir de diciembre de 1976.

Inflacion por pérdida de referencia monetaria

Periodo: septiembre-diciembre de 1976

Signos de crisis

. . . Flotacion del tipo de cambio
inflacionaria

Generalizacion de los mecanismos especulativos. Aumentos de salarios, de precios,

Estrategias sociales -
reetiquetacion.

Abandono de la soberania monetaria. Busqueda de nuevos acuerdos institucionales,

Accion de gobierno o .
pero ruptura definitiva con las fracciones del capital

Instituciones Controles de precios y de importaciones. Acuerdo con el Fondo Monetario Internacional

Crisis del medio circulante. Rivalidad entre moneda central y el objeto especulativo,

el dolar
Fase de la crisis Inflacion por destruccion del equivalente general, pérdida del referente soberano en el
inflacionaria espacio nacional
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La inflacién mexicana entre 1970y 1976 es un proceso a saltos, con dife-
rentes niveles de intensidad, de conflictividad y formas de gestion, es un
proceso azaroso, tormentoso: brutal, y no una tendencia creciente gene-
rada por una variable unica o una serie de variables definidas a priori.
La sucesion de las distintas fases inflacionarias, los cortes, las batallas y
resistencias, los acuerdos y desacuerdos, la creacion y destruccion ins-
titucional generadas por los disturbios monetarios del periodo, pueden
ser aprehendidas en una matriz: la reconstruccion tedrico-politica de
los conflictos inflacionarios del populismo en el momento Echeverria.

LA MATRIZ DE LA INFLACION

El populismo termina en inflaciones incontrolables. Es el signo de su fra-
caso historico. Los economistas del seminario de Washington encontra-
ron su dinamica inexorable en los errores de la politica econdmica. Las
fases de esta mecanica autodestructiva han sido establecidas por Rudiger
Dornbusch y Sebastian Edwards: en un principio, con altos niveles de
capacidad ociosa, las politicas expansivas del gasto y los subsidios gene-
ralizados incrementan los niveles de producciéon y de empleo. Los con-
troles de precios y el aumento de las importaciones garantizan el abasto.
Inmediatamente después, cuando se colma la capacidad instalada, la ex-
pansion de la demanda agregada encuentra cuellos de botella en la pro-
duccién de insumos y bienes de capital. La sobrevaluacion de la moneda
lleva a un mayor déficit de cuenta corriente y aumenta el déficit fiscal.
Inicia la escasez de bienes nacionales y los conflictos mercantiles. Apa-
recen el desabasto, el mercado negro y la inflacion. Los conflictos distri-
butivos, manifiestos en la indexacién de los salarios, conducen a la fuga
de divisas, la huelga de inversiones y el endeudamiento. El déficit fiscal
aumenta y se intenta estabilizar reduciendo subsidios y efectuando una
depreciacion real. Bajan los salarios reales y la politica se torna inestable.
El fracaso termina con la adopcion de programas ortodoxos de estabili-
zacién, con un nuevo gobierno, a menudo resultado de golpes militares.

La sencillez de la interpretacion es propia de los modelos normali-
zadores. Tiene el encanto del topico anclado en la experiencia de las
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clases medias, y la conviccion de los analistas previamente convencidos.
Las fases corresponden a casi todos los programas identificados como
populistas en América Latina por lo menos desde los afios cincuenta. En
efecto, es frecuente que los gobiernos populistas terminen con golpes de
Estado, o con amenazas de éstos, que lleven a nuevos arreglos institucio-
nales con el capital doméstico e internacional, a través del Fondo Mo-
netario. Es caracteristico de ellos un rapido crecimiento inicial pero no
sostenido, que lleva a un empeoramiento final de los niveles de actividad
economica: recesiones, desempleo y caida abrupta de los salarios reales.
Los objetivos del comienzo se pervierten por la irresponsabilidad en el
manejo de los equilibrios macro, en el area fiscal, monetaria y externa.
Los déficit se financian con recursos inflacionarios y la subvaluacion del
tipo de cambio alimenta los saldos negativos con el exterior, lo que pro-
voca endeudamiento y salida de capitales, empeorando la situacion pre-
cedente, en una fuga hacia adelante de las dinamicas de la crisis. Es una
explicacion sencilla. Si la economia es un campo de lo real circunscrito
por un sistema de ecuaciones de comportamiento de sujetos racionales
que anticipan los movimientos de las variables reales, entonces, la alte-
racion de una tasa de crecimiento de la masa monetaria por encima del
crecimiento del ingreso generara inexorablemente inflacién, que en un
sistema de cambios fijos lleva a la devaluacion y la ruina de las finanzas
publicas, la balanza de pagos y las cadenas productivas.

La explicacion tiene la fuerza de los modelos, de las interpretaciones
normalizadas para uso y seduccién de los politicos, como lo repiten in-
cansablemente los gobernantes neoliberales del presente. Sin embargo,
el precio que se tiene que pagar es demasiado alto: dejar la historia de
lado, eliminar la conflictividad social, destematizar las batallas politi-
cas, ignorar las estrategias, las instituciones, los cambios de velocidad
y direccion de las situaciones inflacionarias. Son, en general, los pro-
blemas de las teorias cuantitativas del dinero, obsedidas por el numero,
incapaces de comprender tanto la génesis como las transformaciones de
la institucién monetaria y las implicaciones que tiene con la estructura
productiva y la socializacion.

Para analizar las dinamicas inflacionarias se necesita menos una teo-
ria cuantitativa que una analitica de la organizacion monetaria, de los

199



Un frio monstruo racional

cambios y las batallas que ocasiona y de la que ella misma es resultado.
Lo que Hirschman ha llamado una matriz de la inflacion —ciertamen-
te con otros propositos—. Asi, se entenderd que la inflacién no es una
fuerza oculta despertada por las malas politicas econdmicas, tampoco
la dindmica inexorable de quienes atentaron contra el orden natural
de las variables econdmicas, sino las condiciones de emergencia y trans-
formacion de los conflictos monetarios que se precipitan en alzas incon-
trolables de los precios, en diversas fases sucesivas de complejidad, sin
destino inmanente, resultado de los comportamientos estratégicos de
los agentes econdmicos. La matriz de la inflacion es, en ultima instancia,
el espacio de las batallas politico-econdmicas por el ingreso nacional y la
colocacion de las clases y sectores en la dinamica social.

Se trata de ver como en el periodo 1970-1976 la inflacion se desa-
rrolla, cambia de direccion y ritmo, es utilizada o propiciada por los
conflictos entre los detentadores de deudas y dinero, es relanzada o re-
primida por el gobierno y modifica las condiciones de la organizacion
monetaria, la estructura de propiedad y hasta los acuerdos estratégicos
entre grupos, sectores y clases sociales. Por eso es necesario establecer
periodos inflacionarios, en los que los diagnosticos, los programas, los
enfrentamientos, las estrategias, las instituciones y las funciones de la
moneda se articulen en un dispositivo de regulacion inflacionaria espe-
cifico, de acuerdo con los tipos de inflacién. &

Los tipos de inflacion, en nuestro caso, son complejos de poder-saber,
técnicos y conceptuales, politicos y econémicos, que refieren siempre
un régimen de gubernamentalizacion, un modo de concebir y atender el
problema inflacionario, que no sélo contiene los elementos técnicos de
su diagnostico, sino también las condiciones polémicas para definir un
espacio gobernable. Los objetos y objetivos particulares segun las con-
diciones de problematizacion y de lucha en el proceso, pero también las

3 Hemos recuperado del anlisis teorico-practico de Juan Castaingts la idea de las tipologias de la
inflacion y la cadena que va de un tipo de inflacién a un caos y luego a otro tipo, sucesivamente; y
hemos adaptado el modelo de Aglietta y Orlean para nuestros propositos, porque recupera muy
bien las estrategias de los actores sociales en la politica inflacionaria. La diferencia es que para
nosotros se trata de un analisis de la inflacion como problema de gobierno, en donde las causas
ultimas o preponderantes estan subsumidas en las estrategias de los agentes y el modo en que se
problematizan y se enfrentan.
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estrategias de solucidn, los conflictos alrededor de éstas y sus repercu-
siones, o los modos de engarce con otros tipos de inflacion, que pueden
resultar tanto de choques externos como de batallas en la resolucion,
o en los modos de concepcidn, o, sencillamente, en los intereses de los
agentes economicos y politicos. Por eso no se trata de un estudio de
la inflacion, sino un andlisis de la inflacién concebida como problema
de gobierno y, en tanto tal, las sucesivas fases de la inflacién contie-
nen elementos que las definen tanto por sus “causas como por sus solu-
ciones”.

Al inicio del gobierno de Echeverria la inflacion era un dato preocu-
pante. Un crecimiento intermitente de los precios de los productos
agropecuarios y los servicios, que venia de lejos, por lo menos desde
mediados de la década de los sesenta, advertido en la alteracién de los
términos de intercambio entre los productos del campo y la ciudad. Las
deudas de las empresas agropecuarias se acumularon progresivamente
incidiendo en la formacion de los precios, primero, y posteriormente en
el balance fiscal, a través de los subsidios y transferencias. Los saldos
deficitarios fueron monetizados hasta 1970, sin traspasar los umbrales
de la ilusién monetaria, por lo que los aumentos en los precios no fue-
ron indexados en los costos generales, en los salarios o los bienes publi-
cos. En 1970, con el nuevo gobierno, esta inflacion se advirtio en los
z6calos de la economia, junto al crecimiento de los titulos de deuda pu-
blica y la carga de las transferencias al exterior. La reaccién del nuevo
gobierno, frente al problema de los sectores arruinados del campo y el
déficit fiscal, no fue permitir la desvalorizacion del capital agricola y la
transferencia de la propiedad, sino reorganizar estatalmente sectores es-
tratégicos (en particular, durante 1971, la industria azucarera, con la
constitucion de Azucar, S.A., y el fideicomiso respectivo), lo que impli-
caba la absorcion estatal de las deudas privadas y la conformacion de un
sector agroindustrial paraestatal; asi como restringir la oferta de crédito
-incrementando las tasas de interés ofrecidas por el Banco de México a
las sociedades de inversion-, disminuir el gasto y, sobre todo, la inver-
sion publica. La lucha contra la inflacién devino atonia, la abundancia
de créditos se torn¢ insuficiencia de medios de pago y de circulante pro-
duciendo una recesion econdémica sin precedente desde los anos cin-
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cuenta. Baja inflacién con atonia y transferencia de las deudas hacia el
Estado: ésos fueron los resultados de la politica restrictiva de 1971. El afio
siguiente, la politica monetaria propicié un aumento en los recursos
prestables, junto a un impulso a la demanda de inversion y gasto publi-
co. Se recuperaron los niveles de produccién y empleo, sin afectar sus-
tantivamente la formacion de los precios ni salarios, todavia en revision
bianual, tampoco los activos financieros o la estructura de los derechos
de propiedad privada. Esta politica expansiva de la oferta monetaria
y de la demanda agregada, junto a la absorcion de saldos de los sectores
deficitarios, fue posterior a la derrota de la reforma fiscal del gobierno,
centrada precisamente en impuestos progresivos a la riqueza, y en los
gravamenes a formas de propiedad exentas: los activos financieros. En
los hechos, el capital privado vetd la estrategia expansiva del gobierno, lo
que hubiera implicado forzar las crisis de desvalorizacion y las transfe-
rencias de propiedad hacia los sectores acreedores, pero en su lugar se
opto por una estrategia combinada, de impulso al sector paraestatal, por
una parte, y de nuevas transferencias hacia los sectores agricolas e in-
dustriales, en los rubros presupuestales de apoyos a industrias y comer-
cios, favorecido por una coyuntura internacional de exceso de liquidez
en los mercados financieros. Asi, lalucha contra la inflacién y la recesién,
en 1972, identifica la estrategia econdmica populista de la primera etapa:
para impedir crisis de valorizacion y transferencias privadas de capital, el
gobierno estatiza las deudas y conforma un sector paraestatal con ramas
deficitarias, sortea los obstdculos impuestos por el mismo capital, en el pro-
yecto de reforma fiscal para gravar la propiedad, acudiendo a los exceden-
tes internacionales de liquidez. El populismo, en esta fase, es una estrategia
para impedir la crisis de pagos, a través de la incorporacion estatal de los
saldos deudores privados. La crisis inflacionaria se evade por el endeu-
damiento publico y el crecimiento del sector paraestatal. Sin embargo, a
finales de 1972 se alteran radicalmente los términos de intercambio in-
ternacionales de las materias primas y, esta vez, se transfieren hacia los
precios de los insumos importados. Los términos de intercambio ya no
se absorben en los balances de las empresas, sino que repercuten direc-
tamente en los precios finales. Es el primer momento de la indexacion
de costos-precios, y el giro de la inflacién. Una inflacion en la que se

202



Cuarta parte. Crisis politicas y conflictos monetarios

cuestiona directamente la funcion de unidad de cuenta de la moneda cen-
tral: el peso. El capital comercial es el primer sector que indexa los costos
a sus precios, e incluye porcentajes adicionales de inflacién anticipada,
principalmente las agencias aduanales y de importacion. Posteriormen-
te los industriales, quienes vieron reducidas sus ganancias por el alza de
los costos directos. Es la primera etapa de la indexacion, de la pérdida
de la ilusiéon monetaria, cuando el gobierno disefia planes de control
administrativo de los precios, ampliando las mercancias bajo control y
denunciando las practicas especulativas del mercado. La segunda etapa
del mismo proceso es la indexacion de los salarios, a través de los au-
mentos de emergencia. La tercera son los aumentos a precios y tarifas
del sector publico. La cuarta, la actualizacién de impuestos, derechos y
productos. Los ritmos diferenciales de indizacion propician un creci-
miento sostenido, y a sobresaltos, de los precios, que valida las respues-
tas de mayor intensidad de los demas sectores, un comportamiento
mimético de todos los agentes econémicos y mercantiles, con disputas
cada vez mayores por el ingreso nacional. Es la inflacion rampante, que
se apoya en las alteraciones de los términos de intercambio, pero se con-
vierte en batalla distributiva cuando todos los agentes mimetizan el
comportamiento y desconfian de la unidad de cuenta, todos incluyen
porcentajes adicionales en los precios para capturar parte del ingreso de
los demas: una inflacion descontrolada, sin referente monetario estable,
desatada el ansia de lucro, o la defensa de los ingresos reales de los tra-
bajadores con centrales institucionalizadas, aunque siempre con rezago.
Es también el momento para la especulacion feroz en los mercados,
cuando aparecen el acaparamiento, el desabasto, los rumores: la crisis de
los mercados. Son las denuncias por enriquecimiento desmedido, cuan-
~ do el gobierno crea nuevas instituciones de distribucion -reparto de uti-
lidades, fomento al consumo, vigilancia del salario, esquema de control
de precios-, y prosigue la absorcion de deudas y la transferencia de sub-
sidios a las unidades industriales y agropecuarias. Son los afios 1973 y
1974: la inflacién incontrolable, los conflictos distributivos, el creci-
miento del sector paraestatal y la deuda publica. En 1975, la inflacién
modera su ritmo. Parece desdibujarse poco a poco. En lugar de las tasas
mensuales de 2 y 3%, menos de uno, a pesar de las burbujas estacionales

203



Un frio monstruo racional

conocidas, en lugar de las batallas por el excedente o por aumentos sala-
riales, las instituciones de indizacion parecian funcionar: ya no se con-
cedieron aumentos de emergencia, pero si aumentos anuales y repartos
de utilidades, asi como aumentos en los precios via costos. La indizacién
se institucionalizd sin generar una respuesta hiperinflacionaria: se absor-
bieron las nuevas condiciones de formacion de precios y reparto del in-
greso. El gobierno relanz6 la economia a través de un presupuesto
expansivo, esta vez en los sectores estratégicos, petrdleo, electricidad,
educacion y ayudas industriales y agropecuarias, sin que este aumen-
to en la demanda alterara los indices de precios de manera sustantiva.
En otras condiciones, la combinacion de dos afios de inflacién creciente,
con mecanismos de indexacion institucionalizados, crecimientos en los
déficit fiscales y comerciales, y un presupuesto expansivo, hubiera pro-
nosticado hiperinflacion, pero en 1975 y mediados de 1976, no fue asi.
El mecanicismo en economia no enfrenta la historia. Sin embargo, esta
nueva inflacion reducida y paraddjica, con mecanismos de indizacion y
expansion de la demanda agregada, propicié nuevas condiciones econo-
micas, monetarias y financieras. La inflacion precedente alter¢ la estruc-
tura del consumo y la inversion privada. Los aumentos salariales de
emergencia protegieron los sectores sindicalizados —algo menor del 25%
de la poblacion econdmicamente activa—, pero atacaron a los sectores de
ingresos fijos, afectando los mecanismos de aceleracion y multiplicacion
del incremento en el gasto publico. Inici6 una crisis de los mercados. El
banco central aumento los tipos de interés para retener capitales, y auto-
rizo la creacion de nuevos instrumentos financieros, en moneda nacio-
nal y extranjera. Los empresarios dirigieron las ganancias al sector
financiero, particularmente a los bonos y certificados de depésito, cada
vez mas denominados en dolares. El resultado fue una nueva acumula-
cion de pasivos no monetarios de los bancos, en doélares, con retraccion
de la inversion privada y salida de capitales. Menor inflaciéon, sin duda,
pero con estancamiento productivo, dolarizacion, endeudamiento y fu-
gas de capital. Es una nueva fase inflacionaria, que se caracteriza por
afectar la funcién de reserva de la moneda central, y la eleccion de nuevos
instrumentos financieros, lo que debilita a su vez la estrategia monetaria
de las autoridades centrales. Al final de 1975 y durante el primer semes-
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tre de 1976, la politica recesiva en la fiscalidad y la oferta monetaria no
fue eficaz precisamente porque la desconfianza hacia la moneda central
estaba en una fase avanzada, y habia sido estimulada por las decisiones
del banco central de dolarizar cada vez mas la economia, incrementando
la deuda publica cada dia que mantenia el tipo de cambio fijo en plena
escalada contra el peso. Ninguna politica econémica podia detener la
violencia contra la moneda central, si crecian los instrumentos financie-
ros en ddlares y caia la captacion bancaria en moneda nacional. La infla-
cion fue reprimida, en consecuencia, porque los detentadores del capital
cambiaron su estrategia, su modo de jugar: en lugar de invertir en capi-
tal fijo, lo hicieron en instrumentos financieros, en vez de hacerlo en
pesos, el banco central permiti6 la creacién de activos en dolares, la
combinacion fue fatal: al estancamiento se le sumé una nueva acumu-
lacion de deudas en dolares, convertidas cada vez mas en deuda publica
por el tipo de cambio fijo: el 31 de agosto de 1976 esta combinacién
perversa de intereses entre sectores importadores, bancos privados y
agentes financieros, retir6 su confianza a la moneda central y obligé al
gobierno a renunciar a la soberania de la moneda: puso a flotar al peso.

La flotacion del peso es el punto final, en el periodo 1970-1976, de
un proceso inflacionario que va de la alteracién de los términos de in-
tercambio y la estatizacion de deudas, a los conflictos distributivos, a
través de los distintos mecanismos y velocidades de indexacion, hasta el
cuestionamiento de la moneda central y la eleccién de un nuevo objeto
de reserva de valor —el ddlar-, que obliga a la renuncia de la soberania
estatal de la moneda.

CRISIS DE LEGITIMIDAD MONETARIA

La flotacion

El 31 de agosto de 1976, en conferencia de prensa, el secretario de Ha-
cienda y Crédito Publico, Mario Ramon Beteta, y el director del Banco
de México, Ernesto Fernandez Hurtado, anunciaron que el gobierno ha-
bia decidido modificar la paridad del peso respecto al ddlar norteameri-
cano, fija en 12.50 pesos desde abril de 1954. La medida se explicaba
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por la magnitud del déficit de nuestra balanza de pagos, por el deterioro de la si-
tuacion competitiva de los productos mexicanos en el exterior, con la consecuente
dificultad para realizar uno de los puntos basicos de nuestra estrategia econdmica,
que es la de aumentar nuestras exportaciones de bienes y servicios con un dina-
mismo y en una magnitud tales que nos permitan financiar las importaciones in-
dispensables para continuar nuestro desarrollo econdmico, sin seguir incurriendo
en un endeudamiento cuantioso que pueda llegar a ser excesivo... Las medidas de
aliento a las exportaciones tanto de caracter fiscal como los Cedis —los Certificados
de Devolucion de Impuestos que todos conocemos- o los apoyos crediticios, como
los proporcionados a través del Fondo de Financiamiento a las Exportaciones, y los de
promoci6n directa que el Gobierno ha venido otorgando, asi como los esfuerzos del
propio Gobierno para reducir al minimo las importaciones, parecen haberse agotado
ya en su eficacia, respecto a la necesidad que el pais tiene de aumentar las exportacio-
nes y reducir las importaciones. En estas condiciones de inflexibilidad relativa para
aumentar nuestras exportaciones y reducir nuestras importaciones dentro del tipo
de cambio vigente, y viéndose amenazada no sélo nuestra situacién de balanza de
pagos, sino, con ella, nuestra capacidad para generar aceleradamente nuevos empleos
y alentar nuestra tasa de crecimiento econdmico, y observiandose simultaneamente
una actitud de duda o de desconfianza que induce a transferir ahorros fuera del pais,
el Gobierno de la Republica ha concluido que el mantenimiento de la presente pari-
dad cambiaria fija del peso mexicano con respecto al d6lar estadounidense, ha dejado
de ser compatible con nuestras metas de politica econdmica y social... Es plenamente
justificado endeudarnos en el exterior, como hasta ahora lo hemos hecho, para forta-
lecer nuestro aparato productivo y con él nuestra base potencial de crecimiento; pero
resulta absolutamente inadmisible endeudar al pais para hacer frente, con recursos
traidos del exterior, a la salida especulativa de capitales realizada por quienes, con
actitud egoista e indiferente frente a los problemas de la nacién, pretenden lucrar de
esta manera. Por esta razén adicional se ha concluido que no es congruente con el in-
terés del pais incrementar el financiamiento exterior para empefarnos en mantener
el tipo de cambio fijo existente... En consecuencia, anunciamos a ustedes que se ha
adoptado la decision de abandonar el tipo de cambio fijo del peso mexicano frente
al dolar norteamericano. Simultaneamente (se) ha decidido no sustituirlo de inme-
diato por otro tipo de cambio fijo, sino dejarlo flotar de tal manera que las fuerzas
del mercado actiien de manera indicativa respecto del nuevo tipo que debera esta-

blecerse en el futuro. La flotacion del tipo de cambio debe ser regulada de tal manera
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que se aprovechen las indicaciones del mercado sobre los niveles a los que debera
establecerse el nuevo tipo de cambio, pero con la participacion marginal del Banco
de México, que actuard para moderar los movimientos especulativos o erraticos y
con el objeto de que el tipo de cambio vaya reflejando la posicion real de las fuerzas
economicas del mercado, en sus aspectos de competitividad en la compra y venta de

bienes y servicios al exterior... o4

Por su parte, el director del Banco de México insistié en las insuficien-
cias de la politica econdémica, sin insistir en la fuga de capitales:

Dijimos que habia una insuficiente recuperacion de las exportaciones, no obstante
que ya estaba en pleno vigor la recuperacién de la demanda externa; nos habiamos
fijado ciertos objetivos necesarios de recuperacion en las exportaciones de mercan-
cias y no se materializaron éstas en los tltimos meses; la recuperacion ocurrio, pero
[de manera] insuficiente. En segundo lugar, nos habiamos trazado ciertos objetivos
de recuperacion en la actividad turistica extranjera y esperado que el turismo nacio-
nal moderara suficientemente sus salidas. Tampoco ocurri este ajuste, en la medida
de lo que cuantitativamente se estimé necesario. En el caso de las compras al exte-
rior, que fueron objeto de una serie de medidas tendientes a ajustarlas, controldndo-
las, no hubo el descenso suficiente como para que pudiéramos considerar que la baja
en las importaciones alcanzaba los objetivos; y en el caso de las exportaciones, no
obstante que se alentaron con Cedis y se hizo toda la promocién, nos encontramos
con un fenémeno también de insuficiencia. En tercer lugar, el comportamiento del
nivel de precios en México, en comparacién con el comportamiento de los precios
en el exterior, no tuvo el ajuste esperado, pues han seguido creciendo a un ritmo
mayor que los externos. Esto, obviamente, indica que teniamos una creciente falta
de competitividad, ya que los precios han estado aumentando aproximadamente
12%, en tanto que en el pais que es nuestro comprador mds importante estaban au-

mentando 6%. También tuvimos una insuficiente generacion de empleos, respecto a

4 Miguel de la Madrid Hurtado, subsecretario de Hacienda, informé que al mes de junio de 1976
la deuda externa total del sector publico, a plazo mayor de un afo, ascendia a 13 mil millones de
dolares. Agregé que las lineas de crédito revolvente oscilaban alrededor de 3 mil millones de do6la-
res. Por su parte, Ernesto Fernandez Hurtado, director del Banco de México, sefial6 que las reservas
monetarias ascendian, al finalizar agosto, a 1 381 millones de dolares, sin considerar las lineas
secundarias de reserva del Fondo Monetario Internacional y de la Tesoreria de Estados Unidos. En:
“Flotacién de la moneda mexicana’, Comercio Exterior, agosto de 1976.
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los objetivos nacionales. Entonces, todas las medidas correctivas que se aplicaron al

actual tipo de cambio no fueron suficientes...5>

Al dia siguiente, en su tltimo informe de gobierno, el presidente Eche-
verria sefialaba las razones de la eleccion de esta tactica econdmica:

Ciertamente, podriamos seguir sosteniendo el tipo de cambio actual con nuevos
financiamientos externos o contrayendo la actividad econdmica y el nivel de empleo
en el pais, para reducir nuestras importaciones pero en las actuales circunstancias
esa politica seria inadecuada e inaceptable para una administracién con sentido so-
cial... eliminamos ahora los factores limitantes que establece el actual tipo de cam-
bio para que la politica de reestructuraciéon econdémica nacional y de generacion
de empleos, que debe apoyarse en el aumento general de la actividad productiva,
pueda alcanzar el éxito que deseamos. El tipo de cambio actual ya no es conciliable

con nuestras metas.66

Dos series de razones, articuladas de diferente manera, jerarquizan-
do los factores técnico-instrumentales de la balanza de pagos, o en los
objetivos no cumplidos de la estrategia econdmica, junto a la fuga de
capitales, en un lugar subordinado, explicaban la decisién gubernamen-
tal. Las explicaciones técnicas incorporaban, en otras intervenciones,
los problemas de sobrevaloracion del peso, por las disparidades en los
ritmos inflacionarios de los dos paises, el endeudamiento publico, luego
del fracaso en la reforma fiscal y los presupuestos expansivos de los afios
anteriores, los déficit estructurales de la balanza comercial, derivadas
del programa incompleto en la sustitucion de importaciones (rigidez
de las importaciones en bienes de capital e insumos intermedios, creci-
miento desigual de los sectores de bienes de consumo no duradero), en
fin, factores técnico-econémicos propios de los modelos ortodoxos de
ajuste en las balanzas de pagos. Desde luego, cuando el Banco de Méxi-
co sefala objetivos no cumplidos en el programa de recuperacion de

65
Idem.
66 Luis Echeverria, Informes de Gobierno, 1970-1976, Camara de Diputados, documento 6, p. 345

yss.
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variables comerciales, se involucra un elemento de ineficacia de politica
economica, ya no sdlo de operacion técnico-monetaria, similar, pero
de orden distinto, al denunciado por el secretario de Hacienda, referido
a la fuga de capitales.

La flotaciéon de la moneda central es una respuesta técnico-politica
a una situacion de desajuste en la balanza de pagos, originado por défi-
cit crecientes en la balanza comercial, como en transferencias externas
del ahorro privado. La flotacion y la devaluacion consecuente seria una
eleccion de politica econdmica, para sortear alternativas que implicaran
o endeudamiento progresivo, o control de cambios, no convertibilidad y
programas recesivos, y permitieran encontrar un nuevo equilibrio en la
balanza de pagos, al realinear los precios reales de los bienes comerciales
¥, en consecuencia, los balances comerciales con el exterior. El secre-
tario de Hacienda evaluaba asi las oportunidades de la nueva politica
cambiaria:

» Habra una mayor apertura para posibilidades de exportacion.

o Seincrementara la afluencia turistica hacia nuestro pais, se impulsara el turismo
interno y se desalentara el gasto en el exterior de nuestros connacionales, que
con frecuencia resulta excesivo.

o Seincrementarala competitividad de la industria mexicana en el mercado inter-
no, ademas de en el externo.

o Se ampliaran los mercados internos y, por tanto, surgiran nuevas oportunidades
a la inversion en nuestro pais.

o Habr4, consecuentemente, una mayor generacion de empleo, tanto por el au-
mento de la inversiéon como por el uso mas cabal de la capacidad instalada que
existe actualmente en nuestro pais.

o Se mejorara la situacion competitiva en las numerosas y crecientes industrias
magquiladoras, que no solamente operan en la frontera, sino ya lo hacen también
en el interior del pais.

o Sedara un uso mas racional a las importaciones y, en general, a las divisas. Muy
probablemente comenzarén a retornar capitales que han salido al exterior y, sin
duda, se desalentara efectivamente el contrabando, al que la forma cambiaria

flotante encarece.®”’

209



Un frio monstruo racional

Las posiciones de los agentes econdémicos y politicos fueron diversas.
Desde las consabidas muestras de apoyo y racionalidad econémica de
los representantes del partido oficial y del gobierno, que iban de la re-
torica grandilocuente del secretario de la Presidencia, “la paridad mo-
netaria no representa ni el honor, ni la dignidad, ni el escudo nacional,
sino un instrumento en manos del estado”, a la elaboracién historico-
politica de Jesus Puente Leyva: “la flotacién del peso es el costo acumu-
lado y diferido de una engafiosa estabilidad de dos décadas... es un acto
trascendente con el que Echeverria sepulta, pone lapida y epitafio al
ensuefio socialmente oneroso, utilitariamente sospechoso, del desarro-
llo estabilizador que agotd todas sus posibilidades”; las apreciaciones
técnicas del paN: la flotacion “significa que ahora y desde hace muchos
anos, la paridad oficial del peso habia venido siendo una paridad politi-
ca, no la expresion monetaria concreta de bienes y servicios mexicanos
intercambiables por bienes y servicios extranjeros. El pais se encuentra
en riesgo de una crisis econémica, mucho mas grave de lo que se acepta,
por el acentuado desequilibrio en la balanza de pagos”, o la denuncia
estratégica del pcMm, “la devaluacion aumentara la especulacion y no ga-
rantiza de ninguna manera la repatriacion de los capitales que la gran
burguesia ha sacado del pais” Por su parte, los representantes del capital
comercial, industrial o financiero, eran prudentes, manifestaban su sor-
presa o anunciaban repercusiones inminentes. El presidente de Banco-
mer justificd la flotacion, “se hacia indispensable abandonar el tipo de
cambio fijo; no se debe malinterpretar la medida, puede sin embargo no
ser un mal irreparable. Si reaccionamos con calma y sin precipitacion
el ajuste se podra absorber”; los presidentes de los banqueros y los in-
dustriales no ocultaron su sorpresa, “porque no tenian la informacién
con que contaba el banco central’, pero la flotacion era una medida muy
seria, “la cual no se puede tomar a la ligera, es una accién de gran tras-
cendencia, pero desconocemos qué alcance pudiera tener”. Quienes si
advirtieron de inmediato los impactos fueron los comerciantes. El pre-
sidente de la Concanaco recordé que seria l6gico que después de la de-

87 Flotacién de la moneda mexicana, op. cit.
© Las citas de estas declaraciones estan tomadas de Carlos Tello, La politica econémica en México,
op. cit., p.147-150.
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valuacién aumentarian precios y salarios, y el de la Canaco advirtié que
“tendria que volver la confianza para que la inversion se incremente”.
El anuncio de la flotacion fue una sorpresa, como se evidencia en
las posturas de los representantes del capital privado, y ese ambiente
de incertidumbre y desazon se expresé en los mercados cambiarios los
dias siguientes. Después de 22 afios de paridad fija, de un sistema cen-
tralizado de la moneda, donde las diferencias en los flujos monetarios
estaban sometidas al arbitraje del banco central, la flotacién del peso
propici6 la multiplicacién indiscriminada de mercados locales, sin una
referencia central inmediata, con la actuacion del banco central como
tasador de altima instancia. Los focos de cambio que se encontraban en
las fronteras, los puertos y los centros financieros reaccionaron con dis-
tinta virulencia, sin articulacion clara, geografica o econémica. Asi, por
ejemplo, el d6lar se cotizd a 20 pesos en lugares tan distintos y distantes
como Acapulco, Guadalajara, Cuernavaca, Ciudad Judrez y Reynosa, es
decir, fronteras y zonas turisticas, de relativa afluencia de délares, pero
también de creciente demanda. En lugares tan extremos como Cozu-
mel y Nuevo Laredo, otra vez fronteras y turismo, sin relacion alguna,
el tipo de cambio era 25% mayor, 25 pesos por dolar, mientras que en
otras fronteras y otras zonas turisticas, como Oaxaca, Mérida y Tijuana,
la flotacion no alcanzo niveles especulativos tan amplios, pues el tipo
de cambio oscild entre 16 y 18 pesos. En una misma plaza, como en
Matamoros, por ejemplo, el movimiento fue casi browniano, con una
banda tan eldstica que iba de 17.50 a 30 pesos, igual en Chihuahua, con
movimientos entre 16.50 y 25 pesos. En los mercados externos, de Nue-
va York a Zurich, el dolar se vendio entre 20 y 21 pesos.® La especula-
cién contagio los mercados. Para sostener la posicion librecambista, en
medio de la virulencia de las reacciones, el 3 de septiembre el Banco de
Meéxico declaré tener capacidad ilimitada para comprar y vender dola-
res sin restricciones. A este comportamiento mimético de los cambistas,
se sumo la indexacién del tipo de cambio en los precios locales. Los
comerciantes reaccionaron modificando los precios de los productos en
venta, “reetiquetando’, como se le conoci6 a esa practica denunciada

¢ Carlos Tello, La politica econémica en México, op, cit., p.152.
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en los periddicos y ante la Procuraduria del Consumidor, aun sin un
aumento reconocido o anunciado de salarios, insumos o tarifas de ser-
vicios publicos. Incorporar el estimado de tipo de cambio en los precios
era una practica de revaloracion de inventarios y de estimacion de cos-
tos de reposicion para proteger inversiones actuales y futuras, por lo que
este incremento de los precios de los productos finales, en primer lugar,
repercutié mas en los bienes de consumo, afectando tanto los ingresos
familiares como los activos de los acreedores, principalmente de las in-
dustrias manufactureras y los productores de materias primas, junto a
los importadores. Para enfrentar esta situacion, el 8 de septiembre inicid
un programa con medidas emergentes “destinadas a controlar precios, a
ajustar salarios, a evitar utilidades excesivas y a proporcionar un monto
estrictamente adecuado de crédito a los sectores publico y privado:

o Aumento de los impuestos a la exportacion de mercancias.

+ Establecimiento de un impuesto sobre utilidades excedentes, derivadas del ajus-
te cambiario y del efecto inflacionario que dicho ajuste pueda tener. Supresion
de los Cedis.

o Reduccién selectiva de aranceles a la importacion y una significativa disminu-
cién de los controles administrativos a la importacion de materias primas o pro-
ductos indispensables para el consumo popular y las actividades econémicas
esenciales.

o Adecuar mejor el suministro del crédito, tanto para impedir que su impacto
aliente el fendmeno inflacionario como para acentuar el efecto beneficioso del
financiamiento a una mayor inversion y adecuado desenvolvimiento de las acti-
vidades economicas.

o Elevacién de las tasas de interés que perciban los pequefios ahorradores, sin
encarecer el crédito para los pequefios usuarios.

o Mis atencién al desarrollo del presupuesto por programas para fijar mas ade-
cuadamente limites cuantitativos al gasto, asi como mecanismos eficientes de
control y evaluacion del mismo.

« El déficit del sector publico deberd mantenerse a niveles que puedan ser finan-
ciados con recursos disponibles no inflacionarios.

o Fortalecimiento de los mecanismos de control de precios de los articulos de

consumo general.
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o Sostener los precios de venta de la Conasupo y ajustar los de compra de este
organismo, en la medida indispensable para cubrir los costos de produccion y
mantener el nivel de vida de los campesinos.

o Hacer los ajustes necesarios en las percepciones de los trabajadores al servi-
cio del Estado, incluyendo a las fuerzas armadas, tanto los del servicio activo,
como los jubilados, lo mismo dentro del personal civil, en proporcién suficiente
para mantener el poder adquisitivo real ante las alzas de precios que ocurren,

inducir al sector privado a actuar de manera paralela.”’

En los dias siguientes, el dolar tendia a situarse en una banda con menos
margenes, entre los 20.35 y 20.60, y de manera mas homogénea en el
territorio nacional, pero los sectores acreedores, asi como las organiza-
ciones sindicales mayoritarias, demandaron una nueva paridad fija, que
les permitiera estimar las pérdidas de valorizacién de activos o de in-
gresos, como lo declaro, por ejemplo, el presidente de la Canacintra: el
gobierno debera fijar una nueva paridad “para que no se causen mayores
dafos a la economia de las industrias”, en caso similar, pero enfocados en
las percepciones de los trabajadores, se manifestaron los dirigentes del
Congreso del Trabajo. El 13 de septiembre, las demandas tuvieron eco,
el Banco de México determind una nueva paridad fija: 19.70 pesos por
délar a la compra, con un spread de veinte centavos para la venta. En
menos de quince dias, la devaluacion efectiva de la moneda central mexi-
cana fue de 58%, y en la nueva paridad los intermediarios obtenian un
premio adicional de 1% por transaccion. El problema es que en lugar
de apaciguar las oleadas especulativas, esta decision increment¢ la des-
confianza de los ahorradores, y al dia siguiente crecié el rumor de que
los bancos privados se encontraban en problemas, que se congelarian las
cuentas y estableceria el control de cambios, ja pesar de la nueva cotiza-
cion oficial y del beneficio para los agentes cambiarios! Se generé una co-
rrida de ahorradores, con largas colas en las instituciones bancarias para
retirar depdsitos, lo que llevo al Banco de México a emitir una circular en
la que desmentian puntualmente cada uno de los rumores:

70 Flotacion de la moneda mexicana, op. cit.
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e No se limitardn, congelaran o afectardn de manera alguna los depdsitos, in-
versiones, ni cajas de seguridad de empresas o particulares en la banca mexicana.

» No se establecera o aumentara impuesto alguno a las inversiones e intereses de
la misma que tenga el publico en la banca mexicana en cualquier moneda.

o No se establecera el control de cambios.

« No se nacionalizard la banca privada mexicana.

«  No se promover4 impuesto alguno sobre el patrimonio familiar.”!

La infeccion especulativa hacia estragos en la economia. Todos los agen-
tes se comportaban de manera similar, esperaban obtener tajadas mayo-
res de una riqueza social que ya no se expresaba confiablemente en la
moneda nacional, y encontraron la divisa extranjera como resguardo de
su fortuna. Por eso, cuando el Banco de México se retir6 del mercado
cambiario, dejando la convertibilidad fuera de los propésitos de endeu-
damiento publico, los deudores utilizaron el momento para incrementar
su reclamo sobre la riqueza a través de la indexacion de los tipos de cam-
bio en los precios, mientras que los acreedores vieron disminuidos sus
retornos de inversion, por lo que demandaron una nueva paridad para
estimar las pérdidas de valorizacion. Una vez que estas ultimas posicio-
nes definieron la politica monetaria, fijando la nueva paridad, ;cé6mo
suponer que se aceptarian las pérdidas y la devaluacion de los activos,
sobre todo las grandes empresas industriales? Se preparaba, solamente,
una nueva oleada especulativa en el frente de los salarios y costos de
produccion y transaccidn, que afectaria a todo el sistema de precios, no
s6lo de los productos finales. La cT™ y el Congreso del Trabajo deman-
daron 65% de aumento de emergencia, pero las organizaciones empre-
sariales ofrecieron solamente el 10%. Otra vez, como hacia dos afos,
las diferencias parecian dirigirse hacia una contienda sin solucién, la
misma Comision Nacional Tripartita parecia desbordada por la virulen-
cia del conflicto. Los representantes patronales practicamente dictaron
su defuncion, pero el 24 de septiembre aceptaron una recomendacioén
presidencial de aumentar los salarios 23% para los ingresos menores
de 10 mil pesos, de 21% a los de 10 mil a 20 mil pesos, y 16% para los

7! Excélsior, 17 de septiembre de 1976.
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superiores a 20 mil, con retroactividad al 1 de septiembre. Los mismos
porcentajes se aplicaron a los trabajadores al servicio del Estado y a los
haberes de las fuerzas armadas.”? En los precios de garantia, los incre-
mentos fueron muy distintos. Un dia después se anunciaron los aumen-
tos al maiz, de 23%, a la cebada y la semilla de algodén, 20%, al frijol,
soya, 14%, al ajonjoli, la copra y el sorgo, 10%, lo mismo para el arroz de
Sinaloa, castigado, porque para el del resto del pais el porcentaje fue ma-
yor, 20%. Desde luego, las velocidades y los porcentajes de indexacion
fueron distintos, y mas atin entre precios, costos y utilidades, porque
mientras los precios de insumos y salarios variaron entre 10 y 23%, los
de los productos finales sujetos a control s6lo aumentaron 10%, sobre el
ultimo incremento de apenas un mes antes. Al final del mes, el estimado
de la inflacién fue 3.4%.

Para continuar con el programa emergente, el 28 de septiembre se
publico en el Diario Oficial de la Federacion un decreto de austeridad,
por el cual:

Articulo lo. Las dependencias del Ejecutivo Federal, los organismos descentrali-
zados, las empresas propiedad del Gobierno Federal y los fideicomisos publicos se
sujetaran a las siguientes normas:
I.  No se autorizardn ampliaciones presupuestales a los niveles de gasto aprobados.
II. En materia de servicios personales, se tomarén las siguientes medidas:
a) Se abstendran de llevar a cabo la creacion de plazas...
b) El ejercicio de las partidas del capitulo 8000, “Erogaciones Especiales’, se
sujetard a los gastos estrictamente indispensables que no puedan diferirse...
¢) Cuando exista necesidad de que los funcionarios publicos salgan al extran-
jero, las SRE y sHCP determinaran el nimero de integrantes, la duracion y

las cuotas...

Articulo 20. En materia de inversiones se adoptaran las siguientes medidas:
I.  No se iniciaran construcciones de edificios e instalaciones, no se adquiriran in-
muebles, salvo aquellos con fines estrictamente productivos o indispensables

para la prestacion de servicios educativos y asistenciales.

72 “Un mes largo... largo”, en: Comercio Exterior, México, septiembre de 1976, p. 1025-1033.
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II. Las obras de infraestructura, el equipo, las instalaciones y los servicios existentes
en los distintos sectores, deberan utilizarse en forma cabal y eficiente, antes de
iniciar nuevas inversiones.

III. La adquisicion o formacién de nuevas empresas del sector publico solo podra
llevarse a cabo, a condicién de que puedan ser financiadas con recursos prove-
nientes de la realizacion de otros activos menos prioritarios y previa evaluacion
de su autosuficiencia financiera por parte de sp, SHCP y Sepanal.

IV. En materia de adquisiciones no se realizardn compras de muebles, equipos
de oficina y vehiculos de transporte, tal como aviones, helicopteros y auto-

moviles.

Articulo 30. La sHcP, en funcion de la disponibilidad de recursos financieros, podra

reducir o cancelar los saldos de las partidas presupuestales no comprometidos.

Articulo 4o. Se activaran los estudios y tramites necesarios a fin de liquidar en el
menor tiempo posible los organismos y empresas que hayan cumplido los fines para
los que fueron creados. Asimismo, se fusionaran aquellos otros cuya actividad com-

binada redunde en un incremento de su eficiencia y productividad.

Articulo 50. Se eliminarén los subsidios, donativos o apoyos para actividades que no

se consideren prioritarias.

Articulo 60. La sHCP no reconocera adeudos contraidos por encima de los niveles

autorizados, ni gastos efectuados en fines distintos a los presupuestados...”>

La signiﬁcaci()n econdémica del Decreto no es mucha, no afecta sustanti-
vamente el ejercicio presupuestal, con tantos candados y consideraciones
discrecionales, pero sies unsigno delas condiciones en que se desenvolvia
la toma de decisiones econémicas y, sobre todo, los problemas estimados
en la conversion de los titulos de deuda, sobre todo del sector publico, lo

73 “Decreto por el que se dispone que las dependencias del Ejecutivo Federal, los organismos des-

centralizados, las empresas propiedad del gobierno federal y los fideicomisos publicos se sujetaran
a las normas indicadas”, en: Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del gobierno federal, 1970-1976,
tomo vir, p. 119-122.
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que haciainminente un acuerdo con los organismos internacionales para
soportar la acumulacién de deudas del sector publico. Un acuerdo que
tardaria todavia en firmarse. Al finalizar el primer mes de la flotacién y
devaluacion consecuente, la presunta soberania estatal en el manejo de
los instrumentos monetarios se revel6 una falacia. En un mes, en lugar
dealcanzar un nuevo equilibrio econémico, en lugar de una correccién de
losajustes técnicos enlabalanza de pagos y demas ventajas de un supuesto
instrumento de politica monetaria, la flotacién se mostraba tal cual era:
el reconocimiento estatal de la crisis de la moneda central, sobre todo en
sus funciones de medio de reserva y unidad de cuenta, y la sustituciéon
de esa moneda por una divisa cuya caracteristica central era encontrar-
se fuera de la soberania estatal, por tanto, fuera de los instrumentos de
control monetario de un sistema centralizado. Después de la flotacion,
el mercado no s6lo asumio la pérdida de referencia del peso en los titulos
depropiedad, que desdehaciameseshabiasustituidolentamente, sino que
incluso desplazé la utilizacion del peso en las estimaciones de los precios,
indexando el tipo de cambio en la formacién de precios. Sin embargo, la
desvalorizacién de sectores acreedores del producto nacional, junto alos
sindicatos oficiales, hizo que el Estado absorbiera las pérdidas de valua-
cién -muy significativamente incorporados en el informe del Banco de
Meéxico como revalorizacion por ajuste de tipo de cambio- y fijara una
nueva paridad, sin evitar los contagios especulativos de los ahorradores y
las nuevas etapas de indexacion en costos salariales e insumos primarios
e intermedios. Al final de septiembre, mientras los precios aumentaban a
una tasa promedio superior al 3%, los agentes econémicos continuaron
las actividades especulativas, ahora al nivel de corridas de ahorradores,
disminucion de la captacion bancaria, créditos convertidos en divisas, y
el mismo gobierno aceptaba los problemas de conversion de las deudas, al
decretar la austeridad presupuestal y el desconocimiento de las deudas
no proyectadas. Al finalizar septiembre, en consecuencia, la nueva pa-
ridad fija distaba mucho de ser un nuevo equilibrio entre los sectores
acreedores y deudores, y una nueva legitimidad del signo monetario
central, por el contrario, sélo un momento de los conflictos monetarios,
un momento de tregua para resarcir pérdidas y posicionarse en la nueva
escalada especulativa. Al finalizar septiembre, ya no sélo el gobierno,
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sino también los bancos privados eran sospechosos de incapacidad para
soportar sus pasivos. El ddlar seguia siendo el activo adecuado para res-
guardar la riqueza personal, o protegerse ante los embates especulativos
de los contrarios.

En los primeros dias de octubre, los organismos financieros inter-
nacionales mostraron su apoyo al programa mexicano. En la reunién
de Filipinas, el director general del Fondo Monetario Internacional, Jo-
hannes Witteveen indicé que “hay un total acuerdo sobre el programa
econdémico que debe seguir México a partir del 1 de enero de 1977...
México podra recuperar en dos anos su posicion de prestigio, solidez
econdmica y ejemplo mundial con las medidas que pondra en practica
el proximo régimen... No hay que olvidar que serd necesario adoptar
medidas tendientes a no estimular un crecimiento de la demanda, un
crecimiento desorbitado de los precios y salarios y un aumento excesivo
del crédito interno, que son estimulantes inflacionarios... Los benefi-
cios de las medidas demoraran, pero México llegara a la plena recupe-
racién en un plazo no mayor de dos afios... Todo depende de una gran
disciplina que incluye momentos dificiles””* Eso en el marco de los or-
ganismos financieros internacionales, porque en México, la discusion
giraba sobre las pérdidas de valuacion y las restricciones impuestas en
el programa emergente. El dirigente de la Asociacion Nacional de Im-
portadores y Exportadores de la Republica Mexicana (ANIERM), Juan
Betanzo, afirmé que las medidas adoptadas por el gobierno después de
la devaluacién del peso causaron un retraimiento en las exportaciones
solamente en el mes de septiembre de mas de 300 millones de pesos.
“Por falta de competitividad, manufacturas y productos primarios con
valor de muchos millones de pesos, estan siendo devueltos de las fron-
teras del pais y ésa es la razon por la que se habla de una ‘caida vertical’
de las exportaciones del pais... El impuesto a las exportaciones debe ser
eliminado... es mejor que el Gobierno obtenga ganancias de la exporta-
cion mediante el impuesto sobre la renta, a que mantenga la ilusion de
percibir ingresos por la via de impuestos a unas exportaciones que no se

74 Excélsior, México, 3 de octubre de 1976.
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van a efectuar... No pretendemos que el Gobierno exima de impuestos
a quien demuestre que esta en situaciones dificiles, sino que exima a to-
dos y después aplique el gravamen a quien considere conveniente.””> El
14 de octubre, el gobierno respondi6 a las pérdidas de valuacién con un
decreto publicado en el Diario Oficial por el que se adiciona un cuarto
parrafo al articulo 2o0. de la Ley del Impuesto sobre la Renta. Hasta fines
de 1975, este articulo sefialaba que “las obligaciones en moneda extran-
jera contraidas por los causantes, asi como los créditos de dicha moneda
de que sean titulares, se registraran en la contabilidad al tipo de cambio
oficial en la fecha de cierre del ejercicio’, pero el 1 de enero de 1976 se
adicioné un tercer parrafo para incorporar los cambios en la paridad,
para quedar asi: “.. y la utilidad o pérdida que resulte de las fluctuacio-
nes de dichas monedas al cumplirse aquéllas o satisfacerse éstos, serdn
declaradas como ingreso o como deduccion en el ejercicio en que se
paguen”. En el nuevo decreto se adiciona lo siguiente: “La pérdida no
sera deducible en el ejercicio a que se refiere el parrafo anterior cuando
resulte con motivo del cumplimiento anticipado de deudas concertadas
originalmente a determinado plazo o cuando por cualquier medio se
reduzca éste o se aumente el monto de los pagos parciales. En este caso,
la pérdida se deducird tomando en cuenta las fechas en las que debio
cumplirse la deuda, en los plazos y montos originalmente contenidos a
los que se hayan pactado en caso de obtenerse plazos mayores para su
cumplimiento.”’¢ Mientras el gobierno absorbia las pérdidas cambiarias,
seguia enfrascado en disputas ideoldgicas, verbales y territoriales con
algunos sectores empresariales. Por una parte, se encargaba de resarcir
pérdidas de valuacion y beneficiaba a sectores deudores y exportadores,
por la otra, fustigaba a los empresarios de Monterrey y a los propietarios
de grandes extensiones agricolas en el noreste. El 15 de octubre, apenas
un dia después de los beneficios fiscales por pérdida de valuacion, en un
discurso en el Congreso del estado de Nuevo Leon, el presidente Eche-
verria censurd enérgicamente al Grupo Monterrey: “se dicen cristianos

75 Excélsior, México, 24 de octubre de 1976.
76 “Decreto por el que se adiciona un cuarto parrafo del articulo 20. de la Ley del Impuesto sobre la
Renta’, en: Leyes, reglamentos, decretos y acuerdos del gobierno federal, tomo v1i, p. 107.
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y se dan golpes de pecho, lo cual es muy facil; pero no establecen insti-
tuciones para el desarrollo econdmico y social de los marginados de la
zona metropolitana de Monterrey”””

Los comentaristas sefialan que al dia siguiente, salieron cientos de
millones de dolares del pais. Independientemente de la razén inme-
diata, discursiva o econdmica, el comportamiento de los detentado-
res de dinero seguia la logica especulativa inaugurada muchos meses
antes, desde finales de 1974, cuando se inici6 la fase de la inflacién
reprimida, de la especulacion bajo control gubernamental. Desde en-
tonces, el capital dirigié sus reservas monetarias hacia la adquisiciéon
de titulos denominados en moneda extranjera, que el instituto central
autorizo progresivamente. La especulacion que en los meses anteriores
habia sido permitida y alentada por el Banco de México, primero en
los activos financieros en general, luego en los denominados en délares,
después de la flotacion se convirtié en una especulacion autorreferen-
cial, en donde todos los acontecimiento se evaluaban como momentos
sucesivos de batallas por la riqueza social a través de las deudas y la
conversion en dolares de todos los precios, los activos y hasta las con-
tabilidades de las empresas. Mas que la ideologia o las declaraciones,
la fuga de capitales era una estrategia seguida meses antes por los de-
tentadores de saldos monetarios favorecidos por las acciones guber-
namentales. Que en esos dias salieran mas divisas, convertidas a la
nueva paridad fija, s6lo mostraba la creciente ilegitimidad de la mo-
neda nacional para seguir encarnando la riqueza social, por cierto, una
ilegitimidad también impulsada por el gobierno y los responsables de
la politica monetaria desde meses antes, al aceptar y favorecer la estra-
tegia privada de multiplicacion de cuasi monedas, asi como la autori-
zacion de instrumentos financieros en divisa extranjera, que si en su
momento reprimieron la indexacién en los precios, ahora se revelaron
incapaces para mantener la funcién de reserva de la moneda central.

Fueron las mismas contradicciones de la politica monetaria, expre-
sién de las asimetrias en las relaciones de poder entre los sectores del

77 Partes del discurso fueron improvisadas, la versién completa se encuentra en El Dia, 16 de oc-
tubre de 1976.
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capital y sus facciones en el gobierno, las que se revelan brutalmente en
la flotacion y las semanas subsecuentes. Y en esa lucha abierta de todos
contra todos, del gobierno con el capital en general, y de la multiplicidad
de capitales entre si, los sectores del capital industrial vinculados a la
exportacion obtuvieron un nuevo triunfo el 25 de octubre, cuando en
el Diario Oficial se publico un decreto por el que se derogaron los im-
puestos a la exportacion de productos manufacturados y semimanufac-
turados y se redujo a la mitad el arancel a la exportacién de productos
primarios. En las consideraciones del decreto se sefiala que:

El Ejecutivo Federal ha seguido la evolucién de la situacién competitiva de las ex-
portaciones mexicanas en el mercado mundial; se ha superado la etapa inicial del
ajuste previsto en la economia nacional al adoptarse la flotacién regulada y temporal
del tipo de cambio del peso mexicano; se cuenta ya con bases firmes para efectuar
cotizaciones internacionales de productos manufacturados, asi como para evaluar la
situacion competitiva de los productos primarios, cuyos precios se fijan en el merca-
do mundial; siguiendo los principios fundamentales establecidos desde el inicio de
la presente administracion, para el fomento del comercio exterior, el Estado seguira
impulsando con todos los medios a su alcance las exportaciones nacionales; los ni-
veles arancelarios a la exportacion, establecidos el 8 de septiembre pasado, ya han

cumplido con las funciones que los hicieron necesarios.”®

La nueva tarifa a los productos primarios es de 9%, y a los que tienen
un bajo grado de elaboracion, 5%. Se mantiene en 5% el gravamen a la
exportacion de las principales sustancias mineras, asi como el de 38%
al café y el de 50% al petréleo. El arancel para el algod6n en rama o en
pepita era de 40%, y se incluy6 un gravamen de 100% a la exportacion
dealgunas especies animales y de varios productos vegetales que se desti-
nan a la fabricaciéon de hormonas. La exportacion de aceites crudos de
petrdleo, ciertas piedras preciosas y semipreciosas en bruto, cenizas
de orfebreria y desperdicios de metales preciosos se gravaron con tasas
que iban de 18 a 50%. Por ultimo, al suprimirse los aranceles a la venta en

78 Diario Oficial de la Federacion, 25 de octubre de 1976, p. 4.
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el exterior de los productos manufacturados, se abri6 la posibilidad de
otorgar Cedis en los casos que se requirieran.

Entre las disputas ideoldgicas, los cambios en la politica monetaria, la
disminucién de la captacion bancaria, las salidas de divisas, los rumores
y los enfrentamientos sectoriales y sociales, los mercados cambiarios,
sujetos a la regla central de la convertibilidad fija y libérrima, de nueva
cuenta acumularon las demandas por délares y se refugiaron en bancos
privados extranjeros o en titulos en deuda denominados en esa divisa,
que solo en el mes de octubre llevaron a los pasivos no monetarios en
pesos de las instituciones bancarias privadas y mixtas a disminuir de
183 mil mdp en septiembre, a 175 mdp a finales de octubre, mientras
los denominados en délares pasaban de 1 574 mdd a 1 798 mdd, respec-
tivamente. Las reservas del banco central practicamente se evaporaron,
y ante el riesgo de inconvertibilidad de los titulos de deuda, publica pri-
mordialmente, pero no sélo, surgié un nuevo programa emergente de
politica monetario-financiera, en dos vertientes: una nueva flotaciéon
de la moneda y una carta de intencioén con el Fondo Monetario Inter-
nacional, para liberar lineas crediticias al gobierno mexicano, junto al
tradicional memorandum de politica econémica general. El 26 de oc-
tubre, el Banco de México se retird del mercado cambiario, ante su im-
posibilidad de sostener el tipo de cambio de 19.90. El comunicado del
Banco de México senala:

1. Las fuertes presiones en el mercado de cambios, derivadas de la situacién infla-
cionaria que ha privado en la economia nacional e internacional, del déficit de
la balanza de pagos y de las salidas de capital al exterior, determinaron que el
Banco de México, por decisién de su Comisién de Consejo de Cambios y Valores,
en uso de sus facultades, decidiera que a partir del 1 de septiembre de este ao,
la cotizacion del peso mexicano respecto a otras divisas, fuera establecida por las
fuerzas del mercado de cambios, bajo la técnica de la flotacion de la moneda na-
cional. Dicha flotacién seria regulada marginalmente por el Banco de México.

2. El dia 12 de septiembre pasado, ante la solicitud de empresarios y trabajadores
de que se definiera un nivel estable del peso mexicano en los mercados cambia-
rios, a fin de sentar bases para una negociacién adecuada de precios y salarios,

el Banco de México, sin abandonar la técnica de flotacién regulada, establecié
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tentativamente el nivel de 19.90 pesos para la venta de d6lares estadounidenses a

labancay 19.70 para la compra. Se considerd que ese nivel era sostenible por un

plazo razonable, pues representaba 58% de ajuste cambiario expresado en pesos,
por lo que compensaba con amplitud la sobrevaluacion del peso mexicano al
tipo de 12.50 pesos por un dolar.

3. En semanas recientes se han presentado nuevas presiones en el mercado de
cambios que, aunque fuertes, son de naturaleza temporal. Con objeto de que la
economia nacional pueda absorberlas, se ha considerado conveniente y necesa-
rio hacerles frente mediante una politica de mayor flexibilidad en la interven-
cion del Banco de México en el mercado de cambios, dentro del procedimiento
de flotacién regulada del peso mexicano que priva desde el 1 de septiembre. Las
bases de la intervencion en el mercado de cambios a partir del dia 27 de octubre
de 1976 por el instituto central, seran las siguientes:

a) ElBanco de México no intervendra necesariamente en el mercado para sos-
tener el nivel de flotacion actual del peso mexicano dentro de los limites de
19.90 pesos para la venta y 19.70 pesos para la compra de délares norteame-
ricanos.

b) El Banco de México, cuando lo estime conveniente, realizara operaciones
de compraventa con los bancos en el mercado de cambios, con el objeto de
evitar fluctuaciones erréticas o especulativas.

¢) Las instituciones bancarias en sus operaciones de compra y venta de dolares
al publico, deberan observar un diferencial diario no mayor de 1%, entre el
tipo promedio de sus operaciones de compra y el de venta de divisas. Dentro
de este diferencial deberan absorber sus costos de operacién en el mercado
de cambios.

d) Las instituciones bancarias deberan tener posiciones de divisas normales
y deberan informar al Banco de México de sus activos y pasivos diarios en

moneda extranjera.”’

El gobernador del Banco de México lo resumi6 asi: “Estaremos presentes en
el mercado, pero no limitados a la banda actual (19.90-19.70), pues dentro
de ella hay demasiadas presiones.” El 27 de octubre, la paridad fue de 26.50

79 Héctor Islas. “La moneda en el aire’, en: Comercio Exterior, noviembre de 1976.

223



Un frio monstruo racional

pesos por ddlar; al otro dia, 26.05. El 28 de octubre, el Banco de México
anuncio la forma de un convenio de facilidad ampliada con el Fm1:

... El Directorio del M1 aprobo los acuerdos de apoyo negociado con el gobierno de
México para su balanza de pagos, con base en el programa de reajuste econémico
del propio gobierno mexicano, que suman 960 millones de délares y que pueden
alcanzar la cifra de 1 200 millones de délares. En el mes de septiembre pasado el
gobierno mexicano y una misién enviada por el Em1, acordaron todos los elementos
cuantitativos y los términos del convenio de apoyo a conceder por el FMI en materia
de politica hacendaria, monetaria y crediticia y de financiamiento externo. Asimis-
mo, se determinaron los objetivos en materia salarial y de precios y se determind
estadisticamente el nivel de competitividad del tipo de cambio dentro de un sistema
flexible de flotacion a regular por el Banco de México. Los estudios de la mision
del ¥m1 consideran que el nivel de tipo de cambio de aproximadamente 20 pesos
por délar norteamericano restablecia amplia y suficientemente la competitividad de
México frente al exterior, considerando las estructuras de precios y costos basicos,

en comparacion con los otros paises.80

Desde luego, la proyeccion del tipo de cambio seria a futuro, porque
la especulacion desatada tras el anuncio de la nueva paridad lo llevé a
que el dolar se cotizara en 25.50, el tltimo dia habil del mes. La nueva
paridad era mas de 100% mayor a la del 31 de agosto, y 25% mayor al
de equilibrio estimado por el Fm1. Las caracteristicas del programa eco-
ndémico acordado por el FMI son las tipicas de todos los programas de
estabilizacion ortodoxa:

1. Se establece que se procurara acelerar la tasa de crecimiento econémico en tér-
minos reales, durante 1976-1979, hasta el limite que ello sea consistente con el
logro del equilibrio externo para 1979.

2. Se propone reducir la inflacion para que la tasa de elevacion de los precios sea
del orden de 20% en 1977, y que se inicie su declinacion a partir de ese afo,

reprimiendo la tasa de expansion de la economia.

80 suce, Numérica, nim. 25, octubre de 1976, p. 44, citado en Carlos Tello, La politica econémica,
op. cit., p. 174.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Se precisa que la revisién de salarios debe ser tal que la tasa de aumento nominal
debe ser equivalente a la que se registre en los principales paises con los que
Meéxico tiene relaciones comerciales.

Promover y canalizar hacia la inversion ofreciendo garantias y asegurando una
rentabilidad elevada.

Determinar el monto total de gasto publico, reduciendo su participacion en el pis.
Programar la inversion publica y el gasto corriente en funcién del impacto que
puedan tener sobre los precios internos.

Regular las empresas paraestatales mediante mecanismos fortalecidos de con-
trol presupuestal.

Instrumentar una politica de precios y tarifas de los bienes y servicios produci-
dos por las empresas publicas que contribuya a reducir el déficit fiscal del sector
publico y que mantenga una estructura flexible en funcién de los aumentos de
costos, y evite subsidios a los consumidores, salvo en casos excepcionales de
articulos de consumo popular.

Incrementar los ingresos corrientes del sector publico en 1.5% del p1B en 1977,
ya sea por la via tributaria, o por la via de la revision de los precios y las tarifas
de las empresas publicas, o una combinacién de ambas.

Limitar el endeudamiento interno de gobierno al monto que resulte del incremento
de la captacion de recursos por parte del Banco de México (via encaje legal), con
un margen de 1 500 mdp, en 1977, de creacién primaria de dinero para cubrir
los desajustes estacionales en los flujos de captacion y canalizacion de recursos.
En materia de politica de comercio exterior, reducir las barreras no arancelarias
ala importacion asi como los estimulos artificiales indebidos a la exportacion.
Reduccién de endeudamiento externo mediante la fijacion de topes absolutos (3
000 mdd netos en 1977).

Incrementar la reserva de divisas del pais, utilizando 25% de endeudamiento
externo neto de 1977 para reconstituir reservas en el Banco de México.

Retener el ahorro en pesos generado en el pais dando seguridad a los depdsitos,
reiterando la politica de libre convertibilidad de la moneda, atacando la infla-
cién y manteniendo un diferencial atractivo en las tasas de interés respecto a las
que prevalecen en el exterior.

Regular la creacién de dinero, limitando la emisién de billetes al monto en que

se incrementen las reservas internacionales del pais.®!
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Tras los anuncios de la nueva flotacion y el acuerdo de facilidad amplia-
da con el Fondo Monetario, otra vez aparecieron los ataques especulati-
vos contra la moneda central, asi como las practicas de encarecimiento,
desabasto y rumores de todo tipo, que perfilaban una creciente crisis de
legitimidad de la politica monetaria y, en consecuencia, de la misma
moneda central mexicana. Sin embargo, en esta ocasion la indizaciéon no
fue general, sino sectorial. No se indexaron los repuntes inflacionarios
a los salarios, ni el nuevo tipo de cambio orient6 el conflicto distributi-
vo entre trabajo asalariado y capital. Para desalentar la posible solicitud
de incrementos salariales, el Centro de Estudios Econdmicos del Sector
Privado (CEEsP) afirmaba que “El aumento de 23% otorgado a partir del
lo. de septiembre a la clase trabajadora, no s6lo compensa la pérdida de
poder adquisitivo, sino que ademas lo incrementa, en términos reales,
en 16.6% respecto a enero de 1974... (el aumento) si bien significa un
mayor bienestar para los trabajadores, se traducira en un aumento de
costos internos para la empresa, que afectard el aumento de competi-
tividad que logré con la devaluacion”® Los precios que si aumentaron
fueron otros, principalmente de los productos basicos, afectados tanto
por la desvalorizacién de sus cuentas por cobrar en los periodos anterio-
res, como por la nueva devaluacion. Por ejemplo, Gonzalo de la Fuente,
director del Instituto Nacional de la Leche, afirmaba el 5 de noviembre
que “de continuar los actuales precios de la leche, la industria corre ries-
go de desaparecer... la situacion es critica y obliga a los productores a
violar los reglamentos... el déficit alcanza 30% en la relacién precio-cos-
to de produccidn... no existen los incentivos necesarios para impulsar
la produccion”® Cinco dias més tarde, el 10 de noviembre, la Secretaria
de Industria y Comercio autorizé un nuevo aumento al precio de la le-
che pasteurizada (con relacion al incremento del mes anterior). Es un
aumento diferencial para los distintos tipos de leche, que va de 6 a 14%.
La secretaria sefial6 que el incremento se daba con el “fin de preservar

81 Carlos Tello. La politica econdmica en México: 1970-1976. Siglo xx1 Editores, p, 178-181.
82 Excélsior, México, 1 de noviembre de 1976.
83 Excélsior, México, 6 de noviembre de 1976.
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a las fuentes productoras de los riesgos de incosteabilidad que pudieran
paralizarlas”.

En la zona metropolitana el precio por litro al menudeo, en envase de
carton, se fijé en 5.50 pesos, en envase de cristal, 5.10 pesos. El precio
de garantia al productor de leche fresca se determind en 3.80 y 3.90 pesos
el litro de leche enfriada o no, respectivamente.®* Los aumentos se die-
ron en un ambiente generalizado de confusion, rumores y desabasto. El
10 de noviembre, por ejemplo, en una actitud desesperada, pero inutil,
en el Congreso se propuso una ley contra la calumnia, hasta los mismos
empresarios, que después reconocerian que de ellos mismos iniciaba
la ola de rumores, ofrecieron investigacion al respecto. La nueva fase
de indexacion llegd, ahora, a los bienes y servicios del sector publico.
El 15 de noviembre se anunci¢ el incremento de los precios de petroleo
diafano, gasolina, diesel, gas licuado y otros derivados del petréleo. La
gasolina del tipo Nova aumenté de 2.10 a 2.80 pesos por litro; de 3.00
a 4.00 pesos fue el incremento del tipo Extra; el porcentaje de aumento
de ambas fue de 33%. El diesel subié 15 centavos y lleg6 a 65 centavos
por litro; el petroéleo diafano subio 6 centavos, a 55 centavos por litro; el
gas licuado, que un mes antes se cotizaba a 2.28 pesos el kilogramo,
alcanzo 2.40 pesos. La Comision Federal de Electricidad, por su par-
te, informo el mismo dia un aumento en sus tarifas. En la de servicio
doméstico, por ejemplo, los primeros 50 kilowatt-hora costarian 48.4
centavos cada uno; los siguientes 50, 82.5 centavos y todo lo que se con-
sumiera arriba de 100 se cotizaria en 1.48 pesos. Los incrementos serian
de 21, 37 y 65% respectivamente, sin 10% de impuesto sobre el consu-
mo. El 22 de noviembre la Secretaria de Industria y Comercio autori-
z6 incrementos en el gas de importacion. El aumento variaba estatal o
regionalmente, pero el promedio era de alrededor de 10%, respecto al
ultimo incremento, de apenas un mes antes. Como era de esperarse, con
estos aumentos se gener6 una nueva escalada inflacionaria, abarcando
todos los sectores y cadenas productivas. La Asociacion de Propietarios
de Molinos y Tortillerias del Distrito Federal anunci6 que solicitaria un

84 E1 Sol de México, 11 de noviembre de 1976.
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aumento de 30% en el precio de las tortillas. “En caso de no ser atendi-
da [la solicitud], elevaremos los precios por nuestra cuenta”® El 21 de
noviembre se perfild un aumento a las tarifas telefonicas “para cubrir un
déficit de 14 000 millones de pesos’, segtin sefialé Francisco Herndndez
Juarez, lider del Sindicato de Telefonistas de la Republica Mexicana. Tal
incremento “oscilaria entre 15 y 20 por ciento”?

Para cortar la espiral de indexacion, se sometieron las demandas
obreras. El 24 de noviembre, Fidel Velazquez senialé que no se plan-
tearia un nuevo aumento de salarios. Eso lo decidiria el Congreso del
Trabajo, pero a través de la revision de contratos colectivos y no me-
diante un aumento general ni planteamientos generales de huelga. Las
denuncias sobre encarecimiento y desabasto se generalizaron también,
creando una avalancha de denuncias y demandas a la Procuraduria
General del Consumidor, que se vio rebasada e inutil para resolverlas.
Arturo Romo Gutiérrez, subprocurador Federal de Defensa del Con-
sumidor, afirmé que para hacer efectiva la accion de esa dependencia
y que ésta pueda cumplir sus fines, es necesario que se legisle y se le
dé capacidad legal para actuar. “Actualmente no tiene capacidad mas
que para llevar a las partes en conflicto a conciliar intereses; cuando
se solicita la intervencién de otras autoridades, como las Secretarias de
Industria y Comercio, Turismo, o Salubridad y Asistencia, por ejem-
plo, éstas no actuan en consecuencia’® Una declaracion que so6lo
tiene el valor de la desesperacion de un funcionario publico para en-
frentar, no se diga detener, la crisis de los mercados derivada de los
problemas mayores, los de una inflacion generalizada por pérdida
de referencia de la moneda central, que no sélo era incapaz de servir
como unidad de cuenta, sino también de reserva de valor y hasta de
medio de pago, cuando los acreedores empezaron a exigir convertir
los titulos de deuda en ddlares, o al tipo de cambio. Junto a estos proble-
mas crecientes de la moneda central, aparecian otros derivados de los
conflictos entre el gobierno y sectores propietarios agricolas del noreste.

85 Excélsior, México, 17 de noviembre de 1976.
86 Excélsior, México, 22 de noviembre de 1976.
87 Excélsior, México, 24 de noviembre de 1976.
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El 18 de noviembre, se afectaron mas de 37 mil hectareas de riego en los
valles del Yaqui y Mayo en Sinaloa, y mas de 62 mil de agostadero en
Sonora. Los empresarios, comerciantes e industriales de la region, junto
a otros de Monterrey y Puebla, por ejemplo, iniciaron jornadas de pro-
testa y denuncia politica. Se par6 el comercio, se publicaron desplegados
anunciando el fin de la propiedad privada, y los representantes empre-
sariales amenazaron retirarse de las instituciones tripartitas. La fractura
del sector privado con el gobierno parecia ser total.* La fuga de capitales
continu6 con mas fuerza, asi como los rumores del golpe o autogolpe de
Estado, que a pesar de desmentidos de las instituciones respectivas, des-
de el presidente hasta el ejército, nunca lograron atenuarse. La fecha para
el golpe de Estado habia cambiado, desde el 16 de septiembre hasta el 21
de noviembre, o la vispera de la sucesion presidencial. El golpe no llego,
pero si un nuevo anuncio del Banco de México:

Considerando que en los tltimos dias se han estado presentando conversiones ex-

cesivas de moneda nacional a moneda extranjera, que no tienen relacién con las

corrientes internacionales de bienes y servicios ni con los movimientos de capital
de inversion productiva, operaciones que han estado dando lugar a situaciones des-

ordenadas que alteran gravemente el mercado de cambios, el Banco de México, S.

A., ha resuelto adoptar con carécter temporal y hacer del conocimiento publico las

medidas siguientes:

1. A partir del 22 de noviembre de 1976 y hasta nuevo aviso, las instituciones de cré-
dito se abstendran de comprar y vender moneda extranjera y oro amonedado.

2. Laliquidacion de obligaciones en moneda extranjera, a favor o a cargo de las
instituciones de crédito, se seguira efectuando como de costumbre en la divi-
sa correspondiente. Cuando la clientela de las instituciones opte porque dichas
liquidaciones se efectuen mediante la entrega del valor equivalente en moneda
nacional, se aplicara al tipo de cambio representativo que rija en el mercado de
corredores.

3. Todas las demds operaciones bancarias se continuaran llevando a cabo en la

forma usual, sin modificacion alguna’

88 Vid. Américo Saldivar. Ideologia y politica del estado mexicano, 1970-1976. México, Siglo XXI
Editores, 1980, p. 167-200, Carlos Arriola. “Los grupos empresariales frente al estado (1973-1976),
en: Foro Internacional, vol. xv1, num. 4, México, El Colegio de México, abril-junio de 1976.
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Como en las ocasiones anteriores, el comunicado del Banco de México
provocé confusiones e incertidumbre. En las sucursales bancarias del
aeropuerto de la ciudad de México se vendian hasta 300 délares por
persona siempre y cuando comprobaran su calidad de viajeros mediante
el pasaporte y el boleto de avion. El ddlar subi6 a 28.48 la venta y 28.20 la
compra. Al final del dia, el tipo de cambio fue 27.50 y 25.50 pesos, venta
y compra, respectivamente. Ese mismo dia, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico comunicé a la Comisién Nacional de Valores la auto-
rizacion para que las casas de bolsa operaran divisas en sus respectivas
oficinas, informando las operaciones realizadas al Banco de México. La
funcién reguladora del banco central desaparecid. “Temporalmente’, se
decia. Si antes el Banco de México garantizaba délares a las institucio-
nes de crédito, ahora las casas de bolsa serian las responsables de operar
el mercado cambiario. La mecdnica era asi: si una persona quiere com-
prar o vender ddlares, debe acudir a una casa de bolsa y poner una orden
de compra o venta. El agente de bolsa localiza en el mercado cambiario
internacional la contrapartida correspondiente y realiza la transaccion.
En sentido estricto, ésta es la verdadera flotacién de un mercado libre y
limpio, sin las intervenciones “sucias” del banco central. Las institucio-
nes de crédito actan s6lo como intermediarios entre su cliente y la casa
de bolsa correspondiente. Los agentes de bolsa son los verdaderos inter-
mediarios entre compradores y vendedores de divisas. La cotizacién del
ddlar sigui6 entre oscilaciones diversas, aunque a la baja. Después de la
segunda flotacion en octubre, que llevo al délar hasta cerca de 30 pesos,
un dia antes del comunicado del Banco de México, la divisa se vendia
a 24.32 pesos y se compraba en 24.08. El 22 de noviembre, alcanzé los
28 pesos, se decia que llegaria a los 30 después del golpe de Estado. El
30 de noviembre, el dolar se cotizé a 21.50 la compra y 22.50 la venta.
Asi termind la aventura monetaria del gobierno populista: con un ban-
co central sin intervencion en el mercado cambiario, una devaluacién
cercana a 100%, inflaciéon mayor del 5% en noviembre, fuga de capitales,
desconfianza y rumores generalizados.
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Ingobernabilidad y renuncia de la soberania monetaria

El 31 de agosto de 1976, al anunciar la flotacién de la moneda nacional,
el secretario de Hacienda y el director del Banco de México anunciaban
algo mas que una medida de politica monetaria, destinada a corregir
los desequilibrios de la balanza de pagos. Los economistas del gobierno
y de su partido la celebraron como el fin de la onerosa ilusion del de-
sarrollo estabilizador, los técnicos del Banco de México la calificaron el
destino logico de insuficiencias en la politica econdmica y, en voz baja,
el resultado inmanente de un programa irresponsable en las variables
macroeconomicas, iniciando una argumentacion econémico-politica
que los neoliberales llevaron hasta sus ultimas consecuencias en la his-
toria econémica de Enrique Cérdenas y la valoracion de Santiago Lévy
y Carlos Bazsdrech. Los argumentos técnico-economicos de la sobreva-
luacion del peso, del déficit en cuenta corriente y demds, son el barniz
tedrico de problemas politicos que los historiadores neoliberales han
puesto en evidencia: se trataba del fracaso historico de una racionalidad
gubernamental, o de una irracionalidad econémica propia del populis-
mo, como la teorizaron Dornbusch y Edwards. Sin duda, la flotacién del
peso fue mas que un simple ajuste técnico con implicaciones econdémi-
cas y politicas, como fue presentado en su momento. Fue el punto de
llegada, pero no el final, de combates politicos y estrategias monetarias
consecuentes, que se venian desarrollando desde hacia tiempo. En la
flotacion no culminan las dificultades econémicas y monetarias de los
agentes economicos, entre si y con el gobierno, sino que es un aconte-
cimiento que desata y es desatado por las pasiones y los intereses de
todos los agentes alrededor del signo de la riqueza social en el espacio
nacional. Esto se encuentra velado por la argumentacion seudotécnica
de los déficit, en el discurso del secretario de Hacienda y en la exposi-
cion presidencial, al sefialar los ataques especulativos contra el peso por
parte de capitalistas privados, y en la conversion en deuda publica de la
especulacion privada con tipo de cambio fijo.
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Salida de capitales

Trimestre
Total (mdd)

396

Fuente: Banco de México.

Relacion deuda/fugas de capital

Contratacion anual de

deuda piblica externa Fugas de capital Fuga/deuda

Fuente: Elaborado por Rosario Green, Lecciones de la deuda externa mexicana, 1973-1997, £Ce, México, 1998.

La flotacion marca una decision politica, y no un umbral cuantitativo
estimable previamente: si la paridad fija implicaba endeudamiento pu-
blico creciente, por la especulacion y la fuga de capitales, ;hasta qué
momento esta practica, alentada por el instituto central con las autoriza-
ciones de marzo para establecer instrumentos financieros denominados
en dolares, no frenada siquiera con las alzas de interés para mantener
el ahorro en el pais, se volvié inmanejable, insostenible? El umbral es
una decision politica, la flotacién marca el limite, es el reconocimiento
estatal de la incapacidad para sostener la soberania estatal de la moneda
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central. Cuando el gobierno reconoce la imposibilidad de mantener un
régimen monetario centralizado, cuando la moneda nacional ya no es
reconocida como reserva de valor, después de haber perdido su funcion
de unidad de cuenta en las indexaciones, los detentadores de saldos mo-
netarios buscaron en el dolar, principalmente, el activo que conservara
su participacion en la riqueza social, pero cuando la paridad fija es uti-
lizada estratégicamente para incrementar sus reclamos en el ingreso, al
convertir saldos monetarios en pesos a montos de divisas, a cargo del
endeudamiento publico, y eso desata una espiral en que el mismo insti-
tuto central conspira contra la funcion de reserva de la moneda nacio-
nal, entonces a la ya perdida legitimidad monetaria del peso, se le suma
la inmanejable situacion de convertibilidad, y el banco central abandona
su capacidad para incidir sobre la politica monetaria. Ninguna variable
monetaria parece funcionar, y los comportamientos no son los espera-
dos “tedricamente”. Ni las cuentas en ddlares evitaron la especulacion,
ni los aumentos en las tasas de interés evitaron la fuga de capitales, ni el
control, relativo de la base monetaria (hasta agosto) evité presiones en
los pesos; por el contrario, cada accion gubernamental parecia conspirar
contra la moneda central y la soberania estatal en la regulacion.

Pasivos no monetarios en pesos

Total Cuentas de Bonos Certificados de

(mmp) ahorro ﬁ{lanclert{s © Pagarés deposito
hipotecarios

Fuente: SPp, Informacién economica y social basica.
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Agosto

Septiembre

Noviembre

Agosto

Septiembre

Noviembre

Total
(mmp)

Pasivos no monetarios en pesos

Bonos
financieros e
hipotecarios

Cuentas de
ahorro

Fuente: SPp, Informacion economica y social basica
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Pasivos no monetarios en dolares

Cuent Cuent i
Saldos al final Total mdd de de Pagarés Cemﬁcfld'os de
cheques ahorro deposito

Agosto

Septiembre

Noviembre

Agosto

Septiembre

Noviembre

Fuente: SPp, Informacicn economica y social basica.

Con el crecimiento de los pasivos no monetarios en las instituciones
crediticias, con la fuga de capitales, con el endeudamiento publico vy,
sobre todo, con la ilegitimidad creciente de la moneda nacional y la in-
capacidad para controlar la violencia social, que en los tltimos meses
habia subido de tono, sobre todo con los enfrentamientos sobre la Ley
de Asentamientos Sociales, los libros de texto gratuitos, las institucio-
nes para regular el abasto y el consumo, asi como por la retdrica pre-
sidencial, la moneda nacional dejo de ser reconocida en sus funciones
sustantivas, y el Estado como el garante de su soberania y legitimidad.
La flotacion es, pues, el momento inicial de una nueva escalada violenta
en el espacio monetario, por eso no resulta de un dictado técnico de los
saldos deficitarios, sino del reconocimiento politico de la ingoberna-
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bilidad de los sujetos econémicos, desatada su furia especulativa y su
ansia por la riqueza social, desdibujada por la desilusion monetaria, es
decir, invisible, incalculable por una moneda cuyo valor y significado
es irreconocible, y sélo percibible en el marco de otra soberania mone-
taria: la del ddlar. Por eso, tras la flotacion no se encuentran los ajustes
progresivos en los equilibrios macroeconémicos —como supondria un
tedrico walrasiano-, sino la pasién descontrolada de los agentes para
estimar y revertir las pérdidas de valuacion de sus activos, y la creciente
presion para orientar las decisiones econémicas y politicas del gobierno.
Primero, los sectores acreedores, viendo disminuir sus cuentas por co-
brar en términos reales, insistieron en revertir la flotacion y determinar
un nuevo tipo de cambio fijo. Segundo, para indexar todos, con diferen-
tes ritmos e intensidades, la devaluacion consecuente en los precios.
Tercero, para controlar las disputas distributivas en los salarios y los im-
puestos, a ganancias y exportaciones. Cuarto, para eliminar los topes a
las utilidades en los articulos sujetos a control de precios, asi como la
devolucién de impuestos. Quinto, para desahorrar y continuar la con-
version a instrumentos en dodlares.

La flotacion no llevé a nuevos equilibrios, sino a nuevos escenarios y
oportunidades para especular de nueva cuenta, para relanzar la violen-
cia de todos contra todos y utilizar al gobierno como camarilla de servi-
cios a intereses multiples. El mismo Estado pierde su funcion arbitral, y
realiza acciones oscilatorias: la flotacion “sucia” se mantiene doce dias,
para regresar al sistema de paridad fija, con un nuevo tipo de cambio,
que se sostendra poco mas de un mes, después de una caida vertical en
la captacion y rumores de distinto signo, para regresar de nueva cuenta
a la flotacion intervenida, y dejar una flotacion libre de, sin injerencia
del instituto central, el 22 de noviembre, apenas a unos dias la sucesion
presidencial. Bandazos similares se dan en la politica fiscal, primero
se gravan exportaciones, eliminan subsidios, se congelan los Cedis, se
imponen las ganancias extraordinarias, semanas después se da marcha
atras a los impuestos al sector exportador y regresan los subsidios, bajo
la presion de los sectores correspondientes. En los controles de precios
es similar, se aumentan salarios, pero luego se generan cascadas sucesi-

vas de incrementos, en diferentes fases de indizacion, segtin los avatares
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del tipo de cambio y de los mismos precios y tarifas publicas, que se
ajustan varias veces, sin que los salarios lo vuelvan a hacer. Y en todas
estas acciones casi pendulares, el Ejecutivo realiza expropiaciones, afec-
taciones, disputas verbales e ideoldgicas con distintas fracciones del ca-
pital privado. La politica econdmica simula un permanente ejercicio de
desplazamiento de contradicciones, solo para caer en nuevas o lanzarse
en fugas hacia adelante sin soluciéon de continuidad, sin alcanzar nue-
vos equilibrios, de ahi los rumores, las corridas de ahorradores y contra
el peso, el desabasto y la ocultacion de mercancias: la especulacion se
volvid una practica de supervivencia en una lucha sin cuartel: la descon-
fianza, la ingobernabilidad. El rumor que aparecia una y otra vez, sobre
todo después de la flotacion, funcionaba como denuncia tactica, y como
ambicidn secreta del orden, del regreso al equilibrio conocido, donde
podia funcionar la autoridad central, monetaria o politica, pero si un
referente: el referente perdido de la legitimidad de la moneda central, y
de la soberania estatal: la nostalgia perdida de un arbitraje externo a la
violencia generalizada.

237



QUINTA PARTE
CRITICA DE LA RAZON POPULISTA



¢UNA GUBERNAMENTALIDAD POPULISTA?

Existe una racionalidad populista? ;Hay algo asi como una logica populista en el arte
de gobernar? ;Es una racionalidad gubernamental, o es un desproposito, una apues-
ta voluntarista, una irresponsabilidad que tiene en la desmesura y la improvisaciéon
sus principales caracteristicas? En un periodo, en un sexenio en este caso, stodos los
actos de gobierno estan imbuidos de la misma racionalidad, en caso de que exista?
+O pueden formarse diversos regimenes en que se gobierna de otro modo, en que los
ensamblajes de relaciones de poder se forman de otra manera, se rigen de manera
distinta? ;El populismo, como racionalidad gubernamental, se despliega inmanente,
o a tropiezos, formando archipiélagos peculiares que puedan coexistir con otros de
diferente régimen? ;El populismo: menos una racionalidad omniabarcante que un

cierto modo de concebir, tratar, atender y gestionar el gobierno del Estado?

ntre 1970y 1976, el momento-Echeverria, se formaron, desarrolla-
ron y modificaron distintos regimenes de gubernamentalidad en
Meéxico; fue un momento de tension, de crisis, de ebulliciéon y de una gran
movilizacién estatal. La critica de la razén populista trata de desentranar
las condiciones en que se formaron, modificaron o aparecieron los dis-
tintos regimenes, para trazar las lineas de coexistencia o coordinacién, la
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emergencia o funcionamiento de otros nuevos, siguiendo los elementos
que los componen: la definicién de los objetos y objetivos de gobierno;
las tecnologias gubernamentales; las tensiones y crisis.

Problematizaciones

En muchos sentidos, el gobierno es el manejo de las multiplicidades.
Multiplicidades de campos de ejercicio, de materias, de instrumentos y
mecanismos. Campos heterogéneos y en movimiento, contradictorios,
en ocasiones antagonicos, a veces irreductibles. Por eso los antiguos de-
cian que la prudencia era el mejor atributo de los gobernantes. La pru-
dencia, entendida como la sabia disposicion de los recursos en relacion
con los fines. ;Y como recortar las multiplicidades, como individualizar
los temas, como tratar los problemas? Es la cuestion de los programas
y los planes: es decir, la identificaciéon de qué, el como y el para qué go-
bernar.

La construccién de lo gobernable implica la identificacion de los
territorios de atencién y los blancos de gobierno, va de la mano con
las tecnologias de conduccion, con las instituciones y los organismos
que se requieran. El conjunto es un ensamble topolodgico y tecnologico.
Un mapa, un itinerario y un arsenal de técnicas, comandadas por orga-
nismos especificos. Lo que permite la conjuncion es una racionalidad
gubernamental.

Sin embargo, los espacios no son infinitos, las materias no son eter-
nas, ni los objetos son trascendentes, para qué hablar de la falibilidad
de las técnicas y la ineficiencia de los instrumentos. El espacio guberna-
mental estd en construccion y es inestable, asi lo muestran los conflictos
en la definicién de los elementos de la agenda publica y la ejecucion de
los programas.Pero es lo que define y constituye una racionalidad gu-
bernamental, lo que identifica su especificidad. Se trata de partir de los
distintos regimenes de gubernamentalizacién en el periodo 1970-1976
para analizar las caracteristicas de una posible racionalidad populista,
sus limites y contradicciones.

En la segunda parte se encuentra el registro de las acciones guber-
namentales en los dispositivos soberanos y biopoliticos. Es el conjunto
programatico de la gestion gubernamental sobre la poblacién, entendi-
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da como conjunto de seres vivos que se reproducen, mueren, enferman,
crecen, se relacionan, producen, consumen, se entrenan, actian politica-
mente, se congregan, luchan. Una poblacién que no es una suma de indi-
viduos, ni tampoco una entidad trascendente o un conjunto de sujetos
de derecho, sino un conjunto diferenciado, un conjunto que se regula de
distintas maneras y con distintos objetivos. También encontramos ac-
ciones especificas sobre el territorio: para ubicarlo, hacerlo productivo,
cercarlo, intensificarlo, integrarlo, aumentarlo, volverlo una variable, un
instrumento y un campo de la accién gubernamental. Concebidos asi,
el territorio y la poblacién podrian volverse atributos del Estado, como
en la doctrina juridica convencional, o factores productivos, como en
las funciones neoclasicas de produccion. No es el caso. La agenda del
gobierno de Echeverria resulta de problemas en los mecanismos de
seguridad interna del pais, son condiciones que revelaron la ineficacia
de los tradicionales mecanismos de regulacion. Hay que recordarlo: desde
la campaiia hasta el mensaje de toma de posesion, Luis Echeverria no
dejo de enumerar los peligros que enfrentaba el “régimen de la Revolu-
cion” si continuaban las inercias gubernamentales. En todos los progra-
mas del sexenio, el diagndstico inicia con los riesgos de no cambiar, de
seguir administrando igual, de no recomponer, de no reformar. Sobre
el fondo de una practica y un cuerpo juridico-institucional constitui-
do mayoritariamente en los afios veinte y treinta, se definieron nuevos
problemas de gobierno y, en consecuencia, nuevos objetivos, blancos,
técnicas e instituciones de regulacion.!

Los regimenes de gubernamentalidad

Por su relevancia estratégica, por la vigencia de los problemas y los
dispositivos gubernamentales, primero los aspectos generales de la po-
blacién: su crecimiento, distribucién, riesgos, sectores; luego, los rela-
cionados con los individuos, su formacidn, entrenamiento, derechos,

! Hay que correr el riesgo de la repeticién: los objetos y técnicas de regulacién gubernamental son
resultado de las batallas por la definicion de los problemas de gobierno, y no al revés. Los proble-
mas de gobierno se advierten, forman y atienden, y en el proceso se establecen los objetivos y los
objetos. Lo gobernable es una construccion politica, a partir del calculo del riesgo entre el desarro-
1lo de los focos de peligro y la no actuacién sobre ellos.
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sus relaciones y actividades. En segundo lugar, los problemas de los re-
cursos del Estado, y del gobierno.

El dispositivo de control demografico ilustra muy bien la forma-
cion de un nuevo régimen de gubernamentalidad. Desde mediados de
los treinta, los problemas de la poblacion tenian que ver con la dismi-
nucién de la mortalidad y el repoblamiento por razones de soberania
nacional; a mediados de los sesenta inician los diagnosticos sobre el cre-
cimiento demografico acelerado, y las consecuencias sobre la deman-
da de servicios. El problema demografico se concibié entonces de otra
manera, con otros parametros y otras variables. La tasa de crecimiento
era superior al 3.5% anual, y para el afio 2000, de seguir igual, la po-
blacion superaria los 120 millones de personas, con las presiones sub-
secuentes en infraestructura, asentamientos, salud, empleo, educacion.
La serie repoblamiento-soberania nacional, que formd la anterior poli-
tica demografica, desaparecio para introducir una nueva serie basada en
la relacién poblacion-recursos. El objetivo cambio: se trato de reducir el
crecimiento demografico a través del control de la fecundidad. Un nue-
vo objetivo, derivado de un calculo econémico, conforma un nuevo ob-
jeto de regulacion. Reducir la tasa de crecimiento demografico a través
del control de la fecundidad, implicaba otras instituciones de regulacion
gubernamental, no centradas en el Estado sino en la sociedad, con tdc-
ticas para estimular la libertad de las personas sobre las decisiones del
nimero y espaciamiento de los hijos, desarrolladas por un organismo
de coordinacion: el Conapo.

Un dispositivo completamente nuevo, que cambia la formulacion del
problema demografico y disefia un complejo de técnicas de intervencion
basadas en la libertad de las personas, la igualdad de los géneros, la inci-
tacion de conductas por la educacion y la prevencion en los programas
basicos de salud. Un dispositivo que utiliza figuras sociales reconocidas,
como la escuela, la familia y el hospital, para fomentar las conductas de
la paternidad responsable y favorece las condiciones de equidad entre los
géneros que permita tomar decisiones libres entre iguales. La igualdad
de derechos de las mujeres es menos una conquista de un movimiento
feminista activo que parte de una estrategia de control demografico. La
educacion sexual, la despenalizaciéon de la propaganda contraceptiva y
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las campanas de legalizacion de parejas provienen de la misma proble-
matica y son parte del mismo disefo.

El control demogréfico es un objetivo gubernamental no estatalizado.
La fecundidad es un nuevo objeto de gobierno, alcanzado a traves de la
intervencion de la sociedad civil, con la plena libertad e igualdad de las

personas en un espacio familiar, escolar y médico.

El régimen del control demografico

Problema: Crecimiento demografico —»Demanda de servicio —>Recursos estatales
Objetivo Reduccién del crecimiento natural de la poblacion
Objeto Fecundidad

- Dispositivo de la paternidad responsable: ensamble de reformulacion de la familia, la igualdad de
Técnicas

la mujer, las politicas de planeacion familiar y la educacion sexual

Recursos Institucion de regulacion: Conapo. Instrumentos: médico-familiar-educativo y genérico

Un segundo problema de la poblacion, como conjunto, es el de su dis-
tribucion. Desde los afios cincuenta, el crecimiento demografico corrié
al parejo de una emigracién hacia las grandes ciudades y la conforma-
cion de cinturones de miseria alrededor de ellas, de ciudades perdidas.
También se recrudece el hacinamiento y la depauperacion al interior
de las grandes urbes, con la formacion de otras formas de la miseria
urbana y de figuras sociales no vinculadas directamente a las clases o
sectores populares: la plebe, el lumpen. Son las nuevas poblaciones
peligrosas que acechan la ciudad y crecen dentro de ella, como ban-
das andmicas (Neza) o como reservaciones de movilizaciéon popu-
lar (las colonias populares: Tierra y Libertad, como ejemplo y guia).
Son los indicadores de problemas mayores: asimetrias en el desarro-
llo regional, el abandono del campo, las megalopolis, la explosion de
las demandas, que requeriran dispositivos especificos de guberna-
mentalizacidn, pero todos relacionados con la distribucion espacial
de la poblacion, de sus actividades productivas, servicios, demandas,
formas de organizacion y representacion. En este caso, los nuevos pro-
blemas recuperan técnicas de intervencion disefiadas con anterioridad,
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como los parques y las ciudades industriales, o los programas fiscales y
de infraestructura, para fomentar el desarrollo econémico y social de
las regiones, aunque curiosamente aledafios a las grandes ciudades o
a las zonas fronterizas.” Lo que si aparece como una direccion nueva en
el tratamiento de estos problemas es la definiciéon de los asentamientos
humanos como materia de regulacion. Este dispositivo estd menos de-
sarrollado y preciso en sus técnicas, objetos y objetivos que el de control
demografico, pues sdlo lo incorpora a las funciones del Ejecutivo en el
ambito federal y relega la formacion de planes de desarrollo urbano a
los estados y municipios, pero sin establecer mecanismos de control o
instancias de regulacién, mas alld de las comisiones de desarrollo de la
comunidad o de regulacion de la tenencia de la tierra. Sin embargo, es
importante por la definicién de toda una nueva area o ambito de guber-
namentalizacion que puso en jaque a una de las formas de tenencia de la
tierra menos reguladas: la urbana.

El régimen de la distribucidn espacial

e ¥ sewty
peligrosas

Distribucion arménica del desarrollo, integracion de pablaciones marginales y dispersas
Propiedades urbanas. Actividades y cadenas productivas
Ciudades y parques industriales. Zonas de desarrollo regional

Indeco, CORETT. LGAH. Fideicomisos, incentivos fiscales, subsidios y transferencias

Un tercer aspecto de la regulacion de la poblacién general, o mejor, de
sectores de la poblacion, es el de los riesgos, particularmente en tra-
bajo, accidentes, vejez y muerte. Son los aspectos de los programas de
salubridad, de salud y de seguridad social. En estos casos, el procedi-
miento es distinto. La problematica es diversa y compleja. Resulta de
viejos rezagos, de insuficiencia en la cobertura y de nuevos problemas
de salud. El primero de ellos, al menos en su aparicion cronoldgica, pero

2 Supra, p. 224-233.

246



Quinta parte. Critica de la razon populista

también estratégica, es el vinculado a la contaminaciéon ambiental. Un
nuevo problema, relacionado con la calidad del medio ambiente y su
impacto en la salud de la poblacion general, definié una nueva materia
de regulacion y nuevos objetos de gobierno: la contaminacion, tanto del
agua, como del aire, el suelo y hasta el ruido. Hasta ahi. Se incorpord
en el Coédigo Sanitario, y se cred una instancia estatal, la subsecretaria
del ramo en la ssa.

A diferencia del crecimiento demografico, la gubernamentalizacion
del medio ambiente se hizo a través del crecimiento de los organismos
estatales, y de la reglamentacion para cada una de las modalidades de
contaminacién. Vigilancia operativa y control de la contaminacion
ambiental fueron tanto la estrategia como las responsabilidades de los
organismos estatales. No se trata de incidir sobre otras figuras, ni de uti-
lizar otras instancias para que en uso de su libertad establezcan conduc-
tas, sino de una regulacion coercitiva por el Estado, sobre las fuentes de
contaminacion, ejercida por inspectores estatales, aunque con la ayuda
de la “denuncia popular”. Lo mas relevante en el control de los riesgos
se dio en la modificacion de la Ley del Seguro Social. Ciertamente no es
una renovacion conceptual de la seguridad social, sino la extension de
sus servicios, de una ampliacion de su cobertura, de una profundizacion
de los derechos de los trabajadores y de reformas en el 1Mss, asi como la
aparicion del Issfam.

En este caso, los problemas que intenta resolver no derivan de su
concepcion, sino de suslimitaciones operativas, administrativas y funcio-
nales. No hay nuevos objetos de gobierno, pero si nuevos objetivos, o
mejor, actualizaciéon de sus objetivos en relacion con las limitaciones
observadas. Es el caso de una renovacion del dispositivo de seguridad
social, y no de la reformulacién de los objetos, o la incorporacion de
materias nuevas, como en la contaminacion o los asentamientos.

El diagnostico surge de una evaluacion de los alcances del organis-
mo rector. Se identificaron problemas en la cobertura de los servicios
del 1mss, en la diferenciacion entre trabajadores y tipos de empleo, por
ejemplo, privilegiando el empleo contractual, de salarios periédicos,
urbano, activo y masculino, por sobre el rural, eventual, femenino, no
sindicalizado, pensionado, etcétera.
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Un frio monstruo racional

Pero también se detectd el escaso impacto de la institucién en los
niveles generales de salud, en el control epidemioldgico, la salubridad
e higiene de la poblacion. La reforma de la Ley del mmss, en 1973, tuvo
como proposito ampliar sus beneficios, tanto en los servicios y presta-
ciones otorgadas a la poblacion cubierta, como en el disefio de nuevas
formas de aseguramiento para incorporar a grupos y sectores sociales
no considerados anteriormente.

El objetivo cambio: del régimen de seguros sociales al de seguridad
social, de los esquemas de aseguramiento por ramos, de alcance social
limitado, a los programas extensivos; y los objetivos especificos también
fueron tres: mejorar la proteccion, los servicios y prestaciones de los ase-
gurados; ampliar la cobertura incorporando nuevos riesgos y formas de
aseguramiento para grupos no protegidos, principalmente trabajadores
en condiciones especiales y grupos marginados y mejorar la operacion
y el funcionamiento del instituto. Se trata de una reforma institucional,
dentro del mismo dispositivo de seguridad disefiado en los afos cua-
renta, basado en la seguridad vinculada al empleo, extendiendo tanto
los sectores y modalidades de empleo atendidos, como la cobertura de
riesgos, y los beneficios individuales para los asegurados. Es un tipico
procedimiento de reforma y extension del dispositivo precedente, no
de la incorporacion de nuevas materias y ambitos al gobierno. Quizd
por eso los problemas de la salud, definidos hasta el cansancio en las
Convenciones Nacionales de mediados de los setenta, enfrentaban un
rico diagnoéstico epidemioldgico, de morbilidad y de cobertura, con res-
puestas puramente institucionales, o con un Plan Nacional de Salud que
combinaba la amplitud de objetivos, la jerarquia de necesidades, centra-
da en la prevencion y la salubridad general, con la focalizacion de recur-
sos hacia las instituciones de seguridad social, preferentemente el 1Mss.

Un cuarto aspecto de la poblacion trata los problemas. de los indi-
viduos, su formacion y entrenamiento. Es una problematica central del
periodo, sensible por los movimientos de anos anteriores, que tuvieron
en 1968 un climax politico y sangriento, pero presentes a lo largo de
toda la década precedente, en movilizaciones en varios estados de la
republica, y en distintos ambitos, desde los estudiantiles hasta los pro-
fesionistas jovenes, asi como trabajadores, campesinos y maestros. Una
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Quinta parte. Critica de la razén populista

problematica de acceso al mercado laboral, de cobertura de servicios
educativos y sociales, de derechos civicos y politicos, que encontré en
las revueltas antiautoritarias su modelo general de protesta. La ilegiti-
macion de la autoridad fue el contenido central del diagnéstico sobre la
problematica juvenil y estudiantil.

Las técnicas de regulacion previas, centradas en la formacion de ni-
flos mexicanos, respetuosos de la autoridad familiar y de la identidad
nacional, que la reforma educativa de los anos cincuenta habia desple-
gado, fueron evidentemente rechazadas por una juventud en franca re-
beldia. Las nuevas técnicas de control tendria que desmarcarse de estos
procedimientos formativos, y partir de la critica, de la libertad, de la
reflexion y la diversidad, para encontrar los nuevos objetos de control
y los nuevos objetivos de regulacion. Se cambiaron los objetivos y las
materias del gobierno de la juventud. De la formacion de la identidad
mexicana, a la formacion del individuo reflexivo en el mundo, pero par-
ticipante en una comunidad heterogénea y jerarquizada. Se definieron
nuevas materias y blancos de gobierno: ya no la identidad mexicana,
sino la individualidad, basada en el control de las pulsiones sexua-
les y la fuerza de trabajo del individuo, para responder a los objetivos
de insercion en el mercado laboral, y de participacion politica y social de
los futuros ciudadanos que alcanzaron la mayoria de edad a los 18 afios.
Un complejo de técnicas pedagogicas, basadas en el aprender apren-
diendo, en la critica y el estudio de las realidades sociales y naturales, asi
como en técnicas de introduccion a oficios y profesiones intermedias,
completaron el nuevo dispositivo para enfrentar los riesgos de la ilegiti-
macio6n de la autoridad.

El gasto publico creciente en educacion, asi como las nuevas insti-
tucio