Antecedentes y perspectivas de la
reforma del Estado en México

Jaime Sanchez Susarrey

EI sistema politico ¥y ccondmico

mexicang moesird sus primeros sintomas de agotamiento a finales de los
anoes sesenla.

El dilema en 1970 era iniciar una reforma econdémica y politica
profunda o intentar restaurar la legitimidad del régimen politico y la
viabilidad econdmica del modelo proreccionista.

Jaime Sdnchez Susarrey, en el presente articulo, hace un
pormenorizade andlisis sobre los variados criterios adoptados durante
mis de tres lustros por los gobernantes de turno, hasia Negar al
presidente Salinas de Gortari.
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SE HA DICHO QUE 105 ANOS OCHENTA fucron una década perdida para el
desarrollo social ¥ econdémico de América Latina, En México marcaron el
principio del fin del modelo proteccionista, estatista y autoritario. Sin em-
bargo los problemas de México no comenzaron en esa década,

En los afos sesenta se habld del “milagro mexicano®®. Durante ese
periodo la economia registrd un crecimienio estable v vertiginoso. Entre 1954
¥ 1970 ¢l PIB real crecid a una 1asa media de 6.8% mientras que la inflacion
aleansaba un promedio de 4.7% anual ' . El tipo de cambio se mantuvo en
12,50 pesos por un dolar. Este modelo econdmico tenia un propdsito funda-
mentil: el desarrollo de la industria v ¢l fortalecimiento del mercado inter-
ne, Para lograr ese objetivo el instrumento fundamental fue una politica pro-
teccionista. El Estado no sélo imponia aranceles a las importaciones, $ino
que las sujetaba a un permiso previo que dependia direcamente del poder
Ejecutivo, De esta Torma practicamente todeos los productos estaban sujetos
a control gubernamental. Los permisos previos eran una invitacion a la ine-
ficiencia v a la improductividad. El empresario nacional no tenia que hacer
frente a diferentes niveles de competitividad que se compensaban con aran-
celes, sino que era protegido por una muralla que suprimia cualquier forma
de competencia. Con todo, para finales de los afios sesenta ¢l mercado inter-
no era abastecido por la industria nacional que se concentraba fundamen-
talmente en la produccion de bienes de consume perecederos v durables.
Los avances ¢n la industrializacion se reflejaron en la estructura del em-
pleo: en 1940 el 65.4% de la poblacitn econdmica activa se ocupaba en
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el sector agropecuario v solo el 12.8% en ¢l industrial: en 1967 el sector in-
dustrial empleaba el 23.2% v ¢l agricola habia descendido al 47.9% de |a
PEA L.

Sin embargo a finales de los anos sesentu ¢l modelo de sustitucidn
de importaciones enfrentaba dos limitaciones estructurales: la primera era
la balanza comercial desfavorable: conforme avanzaba la industrializacién
s¢ demandaban miis bicnes de capital ¢ insumos intermedios que era indis-
pensable importar. Desde 1959 las importaciones ¢ran mayores que las ex-
portaciones v el saldo desfavorable se incrementaba cada ano. En 1970 el
saldo negativo de la balanza de mercancia v servicios era 3.044 millones de
délarest . Sin embargo la industria, orientada al mereado interno y con una
baja productividad, era incapaz de gencrar las divisas que clla misma reque-
rin, La segunda limitacion era de endeudamiento externo, Para alentar la
inversion ¥ ¢l ahorro ¢l Estado siguid una politica de recaudacion y de subsi-
dios muy laxa. Consecuentemente ¢l gobierno no tuvo mas remedio que re-
currir al financiamiento interno ¥ externo para cubrir su déficit fiscal v ge-
nerar las divisas que demandaba la sustitueion de importaciones, De este modo
la dependencia respecto del financiamiento exterior aumentd ripidamente:
entre 1964 w 1970 la deuda piiblica externa pasd de 2056 a 4.262 millones
de dolares * . Y mientras que en 1960 el servicio de la deuda equivalia al 15%
de las exportaciones, para 1970 cse porcentaje era ya del 24.2%,

Durante los afios cincuenta ¥ la primera mitad de los scsenta ¢l mo-
delo de sustitucidn de importaciones funciond bien gracias a otros dos sec-
tores: el agricola y ¢l turismo. La agricultura mexicana se dividia en dos ra-
mis; una, dedicada a cubrir la demanda intérna de granos (maiz, frijol), ¥
otra, altamente capitalizada, orientada a la exportacion de frutas ¥ legum-
bres. En tanto las necesidades del mercado de granos fucron cubiertas con
la produceion interna, la balanza comercial agricola arrojd saldos Favora-
bles que contribuian a generar las divisas que demandaba la industrializa-
¢ion. Pero a mediados de los afos sesenta, como consecuencia del incremento
en la demanda y de un estancamiento o decréemento ¢n la productividad, hu-
bo necesidad de importar granos, De este modo, los dolares que entraban
por la exportacion de frutas v legumbres se comenzaron a usar para linan-
ciar la importacion de granos, Los ingresos por turismo no compensaron
la desaparicion de las divisas agrarias.

En suma, pese a gue ¢l modelo de sustitucion de importaciones habia
dado resultados deslumbrantes (**'milagrosoes’™), hacia finales de los afos se-
senta se habia topado con limitaciones estructurales, que eran consccuencia
de su forma de operacion. Algunas de estas limitaciones cran de orden interno:

VAU, Joege Hicoro ¥ Allen Sanginds Krawwe, “El Comgttamicnto del seaior pablico e Mésioo
19701985, i Velipe Larrain ¥ Marcelo Sclowsky (compiladones), Bl secror pablice v la crisis de la
America Latina, Fondo de Cublera Fcondanica, Mésico, 19890, p. 192,

2/ Chr. Dhntunicn dce la poblncion de Méxswn, Centro de Estushios Econtimicos % Demograficos, El
Ceoleglo de Méxicn, 1970, p, 240,

3/CH. Carlos Tello, La politica ccondmica ¢ Mexico 19701976, Mésico, 1979, p. 141

4/ Clr. BEvadivicas histdicas de México, INEGL Méico, 19835, p. 645,
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¢l Estado hubiera podido cubrir parte de su déficit fiscal mediante una re-
forma tributaria. Otras, sin embargo, tenkan que ver con la esencia misma
del modelo: el proceso de sustitueion de importaciones demandaba divisas
que la naciente industria era incapaz de generar,

A las contradicciones econdomicas se sumaron inconformidades so-
ciales v politicas. EI caso mexicano en los afios sesenta era notable, no solo
por su tasa de crecimiento, sino también por su cstabilidad politica. El cam-
bio pacifico de los gobiernos ¥ la ausencia de golpes de Estado contrastaban
con los pronunciamientos en ¢l resto de América latina, Son muchos los fac-
tores que explican la estabilidad politica méxicana, Entre ellos esta, sin du-
da, la tasa de erecimiento de la economia ¥ las expectativas de mejoramien-
o paulating pero ¢ierto de la poblacion. Desde ¢l punto de vista estrictamente
politico el régimen se consolidd entre 1934 v 1940, La “Fformula politica™
que instaurd el general Lizaro Céardenas, v sobre la cual s¢ habia cimentado
el sistema politico, sc articuld sobre dos mecanismos: la institucion presi-
dencial —como ¢l verdadero poder soherano— y los organismos corporati-
vos como los principales instrumentos de representacion v negociacion
Los campesinos fucron organizados en comunidades v ligas agrarias que luego
fucron afiliadas al partido oficial, ¢ Partido de la Revelucién Mexicana.
Los sindicatos obreros también fueron incorporados. En un inicio ¢l PRM
contt con un sector militar que desaparecio en los afos cuarenta y fue susti-
tuido por un sector popular, que pretendia organizar v representar los inte-
reses de las clases medias. Los sectores popular, obrero y campesino queda-
ron instituidos como los soportes del partido oficial que, a partir de ese
momento, postuld no solo que representaba sino que organizaba a la gran
mayoria de la poblacion, Paralelamente se emitio una ley que obligaba a
los empresarios a afiliarse en cdmaras de comercio ¢ industria. Sin embargd
el sector empresarial quedo al margen del partido oficial. Se configurs asi
un sistema corporativo ® en el que las organizaciones populares (CNC, CTM
¥ la CNOP, fundada en 1943) funcionaban en doble sentido: a) como orga-
nizaciones de defensa gremiales v b) como soportes politicos de los gobier-
nos de la Revolucion 7, Como contrapunto las organizaciones empresaria-
les quedaron al margen de la politica, aunque a titulo personal los empresarios
Pudieran participar en dicha actividad. Los procesos electorales v el sistema
de partidos —extremadamente débiles— quedaron reducidos a cumplir fun-

5/ La vombinacion de estas dos situaciones, centralizacian del pader y formaciin de un partido
‘eorporative’, parece ceucial para entender las bases v el desenvolvimiento de las Tormas diversas de
central paliteco. " {José Luis Revna, Conteol politico, estatilidad v desarrollo en Mévico, Cuadernos
I-‘II\:_J Centeo de Fatudios Sociologicos, El Colegio de México, 1978, p. 10y Cfr. igualmente Daniel Cosdo
Willegas, EJ sistemna politico mexicane, Joaquin Mortiz, México, IQP'JS.

4Tl cosporativismo puede definirse como un sistema de representacion de intereses en ¢l que lu
tnidades canstititivis se hallan organizadas cn un mimero limitado de categorias singulares,
Obligatarias, no compelitivas, jeibrquicamente ordenadns v luncionalmente diferencindas, recanacidas y
iitarizadas (s no creadas) por el Estado ¢ investidas de un monopolio representativo deliberado
tentre de sus calcgorias respectivis a camban de obsgrvar ciertos controles sobre bn seleecion de los
lideres v lu articulacion de demandas ¥ apoyos', (Phillippe Schimitter, * Continuamos en el siglo del
corparmivismo?"’ en ET Buscder, po 17, México, 1985, p. 145),

7/ Leermin Péser, **Clase obrern, sector scial y proyecio nacional™, en 75 mitos de sindicalisme
mexicano, [nstitute MNavional de Famdios Histéricos de 3 Revolucidn Mexicana, México, 1986,
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ciones formales: las elecciones permitian la alternancia de la élite en el po-
der pero no determinaban la correlacion de fuerzas entre los partidos politi-
cos. El PRI gjercia un monopolio complete del poder v la administracion
publica.

De este modo el espacio phablico quedo socializado ¥ monopolizada
por los organismos corporativos afiliados al partido oficial y ¢l espacio cco-
ndmico fue neutralizado ¥ v su gestibn asignada al sector empresarial. La
intervencion economica del Estado tuvo, a partir de ese momento, un carde-
ter complementario ¥ de apoyo a la empresa privada. La presencia de Ortiz
Mena y su equipe en la Secretaria de Hacienda (1958-1970) fue la expresidn
mas acabada del reconocimiento de la neuiralidad técnica que debia tener
la economia. En lo politico, Tueron los grupas dirigentes de los organismos
corporativos los que ocuparon y se repartieron los puestos de eleccion popu-
lar; desde las presidencias municipales hasta las diputaciones y gubernatu-
ras. Por supuesio que el funcionamiento del modelo mexicano no responde
exclusivamente a una racionalidad corporativa, existen otros elementos co-
mo ¢l patrimonialismo v las lealtades grupales ¥ personales que son funda-
mentales para explicar los movimientos y ascensos de la élite en ¢l poder;
sin embargo la componente corporativa no pucde subestimarse va que fun-
cionaba como la base del pacto histdrico del cardenismo,

Ahora bien: la fdrmula corporativa presentaba a finales de los afos
sesenla varias contradicciones, No hay duda de que ¢ sector mas organico
y consolidado de las tres grandes agrupaciones que integran ¢l partido ofi-
cial era (es) el sector obrero ¥ muy particularmente la CTM. Sin embargo
en México, como en ofros paises, la tasa de sindicalizacion es muy baja {los
estudios mas optimistas la sitdan entre el 24 vy el 25% v los mas pesimistas
alrededor del 14%) ¥, de donde resulta que la clase obrera organizada es mi-
noritaria con respecto al conjunto del proletariado. Lo anterior vale igual-
mente para los sectores popular ¥ campesino. Es posible que en los aflos treinta
la amplitud del proceso de la reforma agraria v la composicion predominan-
temente rural de la sociedad mexicana delerminaran que bajo el sector de
la CNC s¢ hayan agrupado las mayorias campesinas, que también eran las
mavarias nacionales; pero con el desarrollo v la urbanizacion del pais csto
dejd de ser cierto. En 1940 s6lo ¢l 35% de la poblacion era urbana; en 1970
esta proporcidn se habia incrementado al 58.7%. En esta forma las organi-
raciones corporativas, tanto sindicales como campesinas, se volvicron mi-
noritarias con relacion al conjunto de la poblacion. Se convirtieron en en-

B/ Par nentralizagion bay que entender, en la linca de Carl Schoin, la configuracidn de un evpacio
que no ead enganidado en rminos de contradiccionss ¥ que, ol menos en el camps de la economia,
admite scluctones puramente técnicis, Bl mismo Selunitt precisa gue cstin fue I buskan del liberalismo
efl el mglo XIX y gue en el siglo XX la esperanza de un espacio neutral se desplaza al campo de b
tecmica. Sin embarge la configuracion de un espacio social no puede pensarse 1l margen de la
representacidn que los actores seciales se forjan del mismo; de alll que o concepto de newtralidad
lenga pertinencia para el andlisis de la formuls politica del cardenismo. Sobre 2] concepto de Schmull
:'-‘ puede confrontar, Carl Schmitt, Bl concepto de fo politico, Folios Ediciones, Mésico, 1985, p. 7T ¥
L

9/ Radl Trejo v José Woldenberg, * Las dbesigunldades en ¢l movimiento abrera'®, en La desigialdad
en Meévico, Sigho XX1, México, 1984, pp, 233, 214,
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¢laves corporativos 10 | El sistema politico no cstaba disefado para interac-
tuar con la ciudadania, sino para negociar ¥y pactar con las organizaciones.
En consecuencia, ¢l espacio publico gue se habia confiscado en los afios treinta
en nombre de las mayorias nacionales era ocupado a Minales de los sesenta por
minorias organizadas v supeditadas al poder presidencial. Es por eso que el
movimiento estudiantil del 68 cimbro al sistema politico, La movilizacion de
los estudiantes tenia un aliento democratico. Su protesta no era olra cosa que
la expresion de una ciudadania desorganizada que no contaba con canales para
expresar sus demandas ni su descontento. Era ¢l reclamo de los ciudadanos
contra la pirdmide oficial que tenia en la cispide la autoridad presidencial y
en la base a las organizaciones corporativas. El choque entre ¢l mundo de los
cindadanos v el de las corporaciones no ha cesado desde entonces.

Los sucesos sangrientos del 68 rompieron ¢l consenso y la legitimidad
del sistema politico. Fueron la prueba de que ¢l modelo presidencialista y cor-
porativo era incapaz de responder a las demandas y a las aspiraciones de una
socicdad urbana e industrializada. El mismo desarrollo econdmico v social ha-
bia socavado el modelo corporativo: es imposible organizar en ligas, sindica-
tos o cualguier otro organismo al conjunto de la poblacion. Pero mantenerla
afuera de la pirimide, sin canales de comunicacion, equivalia a correr el ries-
go de la violencia, De hecho, como consecuencia de la masacre de Tlateloleo
surgicron enlos atos setentaen México los movimientos urbanos guerrilleros,

Dos imentos de restauracion fallidos

EL DILEMA EN [970 ERA INICIAR UNA REFORMA ECONOMICA ¥ politica profun-
da o intentar restaurar la legitimidad del régimen politico v la viabilidad eco-
nomica del modele proteccionista. Pese o su retorica, Luis Echeverria
{1970-1976) optd por lo segundo. La economia requeria generar las divisas para
financiar la importacion de bienes intermedios v de capital. Pero semejante ob-
jetivo no se podia conseguir sin iniciar una apertura paulatina del mercado in-
terno. Solo la apertura econdmica podia obligar a elevar la productividad de
la industria, lo que i su vez permitiria la exportacion de manufacturas, Sin em-
bargo los margenes de proteceion eran desmesurados, El gobierno de Eche-
verria, lejos de iniciar esta apertura paulatina que, como dije antes, podria haber
comenzado por suprimir los permisos previos ¢ introducir aranceles, s¢ pro-
puso llevar el modelo proteccionista a nuevos estadios. Ya no se trataba de pro-
ducir bienes de consumo perecedero o duradero sino de producir bienes inter-
medios v de capital, Para lograr esta meta ¢l Estado debia continuar protegiendo
el mereada interne, tal como lo habia venido haciendo; pero, ademis, debia
asumin un rol activo en la produccidn. En esta lorma el proteceionismo pru-
dente de los afos cincuenta v sesenta se transforma en un proteccionismo es-
tatista ¢ interventor. El gobierno adquirié empresas (como teléfonos) e inicid
provectos de inversion en siderurgia v otras ramas. El argumento cra que lo

W0 eh deecchioy i oF panbarse teronisia sieide us prsilegio de Jos organizidos cn sindicatos’, En gleno
setilicdir st es an inadige de la debilic e las tendencias eorporat iviskas oo las masderis sociedades de
Cicendente, ya que el minmo derech icadv con mavor generalidad implicania que tosde adulio perteneee
A Ui O EANUEASIOR epresenativa di su ocipackon. En lugar de olbo of derecho a argandzarse dio legar AUN
‘enclave corporative’ **, (Ranhard Beadin, Fuado mecional y cnsfadanis, Amorota, Bucnos Aires, 1974,
. B9
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iniciativa privada era timorata v que ¢l Estado debia sustituirla alli donde no
quisiera o no pudiera correr riesgos. El nimero de empresas piblicas se mul-
tiplicd: en 1976 sumaban 845 —mias del doble de las que existian en 197011
Mo sobra decir gque el gasto poblico tambicn se dispard bajo el supuesio (key-
nesiano) de que activaria la demanda v el erecimiento ccondmico. Las conse-
cuencias de tales politicas fueron catastroficas: ¢l saldo negativo de la balan-
#i de mercancias y servicios —gue era en 1970 de 946 millones— alcanza log
3.044 millones de dolares cn 1976, La deuda externa incremento on mas de
cuatro veces su valor (19602 millones de dolares en 1976) 12 ¥ ¢l déficin fis-
cal pasd del 8% en 19700 representar en 1976 ¢l 9.8% del PIBR P | Bl aumen-
toraded gasto provocd el surginnento de b inflacion, la sobrevaluacidn de la mo-
neda v, eonsecuentemente, vine la devaluacion del peso: en agosto de 1976
el pobierno devalud despues de 22 aios de estabilidad cambiaria,

En suma, el primer intento de restauracion terming en un rotundo
fracaso. Mo solo acentud los problemas que habian aparccido al final de los
sesenta, sino que ademas desiruve la estabilidad monetaria v profundizo adn
mis el descquilibrio fiscal. La politica del gobierno de Echeverria produjo
ademas del desequilibrio en las finanzas pablicas un desequilibrio institu-
cional, Al destituir al seeretario de Haclenda en diciembre de 1972 ¢l presi-
dente declaro: e ahora on adelante las finanzas nacionales se mancjaran
desde Los Pinos™ {la casa presidencial) ' . Asi lo dijo v asi lo hizo, Rom-
pid, en csta forma, uno de los contrapesos reales que tenia el poder presi-
dencial en México. Al perder Hacienda 1a autonomia que habia ganado, la
politica econdmica quedd supeditada a consideraciones directamente politi-
cas o a decisiones absolutamente discrecionales, En ese sentido el presiden-
clalismo resultd atin mis fortalecido.

El movimiento estudiantil del 68 habia pucsto al orden del dia la re-
forma democritica del sistema politico. Sin embargo el presidente optd por
una prudente actitud conciliatoria (gue denomind “apertura democratica®)
¥, al mismo ticmpo, se propuso cooptar @ los jovenes disidentes mediante
su incorporacion en el aparato estatal, El gasto en educacion pablica supe-
rior se neremento radicalmente: entre 1970 v 1975 ¢l presupuesto de la Uni-
versidad Nacional crecio 349 83%, En ese mismo periodo la matricula se
duplicé 17 | El proposito evidente era ¢l de apaciguar a uno de los sectores
mis contestatarios: el de los estudiantes v profesares, Sin embargo la politi-
cade apertura y reconciliacion {no hay que olvidar que Echeverria era secre-
tario de gobernacion —ministro del inlerior— en 1968) fue contraactoria:
el 10 de junio de 1971 wna manifestacion de estudiantes fue reprimida en
Cludad de México por bandas parapoliciales ante la complacencia de la po-
licia. Como en 1968, aungue en mucho menor ndmero, hubo muertos.

10T, Jowe By de Ollosgin, Temas selectos de banea b walsliva exterion inexivana | 1953 1900,
Universiclad de Cinadalagara, Comdalajar, 9%, p, 45

12/ O, Estadistacas histdricas de Sénaco, of. et  fE,

L30T, Jorge Hierro v Allen Sigings, op. <t p, 14

14/ Exceluine, M/X1171972

15 S0, Gilberte Guevara Michla, La rosa e Tos combios, breve hstoris de la LisAM, Cal v arena,
Mdsivo, 1994, p. 0%

CIERCTA POLINICA

La credibilidad del gobierno quedd en entredicho, Pese a las promesas pre-
sidenciales los sucesos del 10 de junio nunca se esclarecieron.

El intento de restauracion puesto en marcha entre 1970-1976 terming
en un fracaso ccondmico y politico. El segundo impulso restaurador corres-
pondit a Lopez Portillo (1976-1982) durante ¢l boom petrolero, En 1979 el
gobierno cogueted con la idea de rectificar el rumbo; abrid un debate sobre
el libre comercio v el proteccionismo. Sin embargo, en marzo de 1980, ¢l
entonces presidente anuncid su determinacion de que México no entrara al
GATT. El petroleo —pensd la mayoria del gabinele— ampliaba los limites
para financiar la industrializacion mediante el crédito externo v permitiria
cuilibrar la balanza comercial, No habia, consecuentemente, necesidad de
modificar la estrategia de desarrollo. En 1978, anunciando ¢l boom petrole-
ro, el presidente Lopez Portillo declard: *'El problema de México no es ya
el financiamiento de nuestra pobreza sino el de aprender a administrar nuestra
riqueza’’ ' En 1979 la exportacion de crudo va gencraba divisas por 3.811
millones ¥ para 1981 e¢se tipo de ingresos sumaban 13305 millones de
dolares 17, El flujo de délares por la exportacion de erudo permitié lanzar
la cconomia a fuertes tasas de crecimicento (2] PIB real aumentd en 8.3 y 7.9%
en 1980 y 1981}, Ese crecimiento sc basd en el gasto pablico, que para 1982
representaba ¢l 46.4% del PIB; las empresas paraestatales alcanzaron la ¢i-
fra récord de 1,155, Sin embargo la expansion del gasto piablico, del sector
paraestita] v de la misma industria petrolera (bay que recordar que México
no fenia una plataforma industrial para explotar y exportar petroleo) se fi-
nancid con créditos provenientes del exterior: en 1982 la deuda externa del
sector publico sumaba 58,874 millones de dolares, Los desequilibrios en la
bakanza comercial y en el presupuesto del gobierno no se corrigieron: en 1981
la cuenta corriente registrd un saldo negativo de 12.554 millones de délares.
Ese mismo afno el déficit fiscal representaba el 14.8% del PIB. Eso significa
que en un lapso de 4 atos la cconomia mexicana se petrolizd, situacion que
puede resumirse en dos cifras: 1) en 1981 el 68.51% del wotal de las exporta-
viones correspondia al petroleo crudo ' ; 2) en 1982 el 29.83% de los ingre-
sos presupucstales del gobierno Tederal provenian del petrdles ' . Como
consecuencia de esta politica la cconomia mexicana quedd absolutamente
supeditada a dos variables internacionales: las tasas de interés v ol precio
del crudo. Las primeras comenzaron a subir desde 1979: el segundo se des-
ploma en 1981, El boom termind en una absoluta bancarrota. La economia
¥ la fuga de capitales s tornaron incontrolables, La respuesta de Lopez Por-
tillo fue nacionalizar la banca ¢ instaurar of contral de cambios el lo. de
septiembre de 1982, Pero la situacion ne mejord en absoluto. En los meses
subsceuentes México entro en una moratoria de facto al no poder cumplir
COn sus compromisos internacionales.

0G0 Byeelar, b8 1975,

17/ Cfe. dorge Hictro v Allen Sanginés, op. cit. p. 219

13/ CPr, |.a ceonomia mesicani en cifras, MAFINSA, Mesico, 196, p. 126
197 bid, p, 262,
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Vista en perspectiva, la decision de estatizar la banca fue el canto del
cisne de la politica estatista v proteccionista. El segundo intento por restau-
rar el viejo esquema de desarrollo dejé al pais al borde del abismao,

Laper Portillo fue més agudo en ¢l ambito politico. Con la ley de
Organizaciones Politicas v Procedimientos Elcctorales { LOPPE) inicid wna
reforma para darle cabida a la oposicion medianie la representacion pro-
porcional. Lo mas importante fue sin duda la legalizacion del Partido Co.
munista, gue habia perdido su registro desde mediados de los anos coaren-
ta. La reforma politica fue mucho mis visionagia que la “*apertura palitica’
del sexenio anterior. Sin embargo la nueva ley electoral no ponia en cues-
tion la esencia del régimen, es decir la hegemonia del PRI y el papel de los
seclores corporativos, La reforma se limitd en los hechos a darle voz a la
oposicon politica. La conviceion de Laper Portillo era que el PRI aglutina-
ba legitimamente el voto y el consenso de la gran mavoria. La oposicion re-
presentaba sdlo a las minorias, fueran estas de izquierda o derecha.

Entre 1970 v 1982 se desperdicio la oportunidad de emprender una
reforma a fondo v a tiempo en b economia v en la politica. Ambos gohier-
pos estuvieron dominados por un impulso conservador: restaurar 1a viabili-
dad del desarrollo autocentrado v protegido: restaurar L legmimidad del mo-
nopolio del poder politico.

Perestroika sin glasnost

EL GORIFRNG DE MIGUEL T3 1A MARRI{ 1982-1988) emprendio la rectili-
cacitn ccondmica postergada, En 1985 abrid un debate nacional sobre ¢l pro-
tecclonismo v la adhesion de Meéxico a los organismos imternacionales de co-
mercio. Ese mismo aio decidio la entrada de México al GATT. Asi comenzd
cl fin del modelo proteccionista. Yale apuntar que la rectificacion del presi-
dente De la Madrid no Tue solo consecuencia de la presion de las aircunsian-
¢ias. En 1979 De la Madrid habia sido uno de los pocos micmbros del go-
bierne de Laper Portillo gque estaba a favor de entablar negociaciones con
los organismos intermacionales de comercio, El fin del proteccionismo se
acompand de una politica de racionalizacion del gasto poblico v de una de-
puracion del sector paraestatal. Entre 1982 v 1988 ¢l gobicrno liquidd 743
empresas pablicas. Es decir, de las 1,155 empresas gue habia en 1982 queda-
ban 412 en 1988 27, Como consecuencia de la contraccion economica v de
la racionalizacidn del gasto pablico el saldo de la coenta corriente de la ba-
lanza de pagos fue positivo en los aftos 1983, 84, 85 v 87, Pera el resuliado
s notable de esa administracidn se reEistrd en li reestr ueturacion indus-
trial, Estoose rellejo en i composicion de las exportaciones: el perraleo en
1988 representaba salo el 29, 1%, en tanto gue las manulaciuras representa-
ban el 63,9% del total de las exportaciones 2! . Sin embargo, los resultacdos
fucron menos satisfaclorios en lo que se refiere al déficht fiscal v al conirol
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de la inflacion. El peso de la deuda externa v las oscilaciones internacionales
del precio del petrdleo obstaculizaron el programa de reordenacion econd-
mici. Duranie el periodo 1982- 1988 las transferencias netas de recursos al
exterior representaran un promedio anual del 5.9% del PIB 22 | Eso explica
porqué en 1988 ol deéficit fiscal fue considerablemente alto (12.97% del
PIB) 2 v porqué en la segunda mitad del sexenio la inflacion superd los tres
digitos: 105, 7% en 1986 ¥ 159.2% en 1987, En 1988 la inflacion bajo al 51%,

La politica economica de ese sexenio sentd las bases para la recupe-
racion economica, Sus logros en la depuracion del sector publico vy en la rees-
tructuracion industrial son innegables, Sin embargo en el dmbito politico el
gobierno de De ln Madrid se caracterizo por la priddencia v por un dnimo
conservador. Es cierto que en 1983 reconocio los rionfos del Partido Ac-
ciom Nacional en varias ciudades del norte de la Repablica. Pero en 1986
ante las protestas de la oposicion y de los ciudadanos en Chihuahua, se man-
tuvo imperturbable v en 1987 alertaba abierntamente sobre los riesgos de la
alternancia politica para la estabihidad interna.

El sexenio de Miguel de la Madrid no se puede equiparar con ningu-
no de los dos anteriores. Mo hubo en el dambito econdmico ninguna voca-
cion restauradora, sino lodo lo contrario. Lejos de Loper Portillo v de Eche-
verria, De la Madrid apostd por una reforma radical de la economia. Sin
embargo, por creerla innecesaria o por suponer gue no era el momento ade-
cuado para emprenderla, postergd una reforma politica radical. Esta misma
actitud se repitio respecto de los sectores corporativos; aungue los privile-
gios de los lideres petroleros fueron afectados ¢l presidente resistio con es-
toicismao los desplantes v los alardes de los lideres sindicales.

Esta mezcla de reforma econdmica v de conservadurismo politico se
convirtid al Tinal de sexenio en una farmula explosiva, La rectificacion eco-
nimica estaba en su peor momento: no se sabia sioera viable pero toda la
poblacion resistia los costos; se suponia —lo que solo era parcialmente cierto—
que esa politica era la causa de la caida de los salarios v de los niveles de
Bienestar, Por carceer de canales parn expresarse la inconformidad se fue
amasando de manera sorda, En tales condiciones las elecciones del 6 de ju-
lio se convirtieron en un referéndum. El PRI perdié el control {compuesto)
de la camara de dipurados. Por primera vez on la historia reciente de Méxi-
co ol partido oficial tuve gue negociar acuerdos con la oposicion para poder
reformar la Constitucion. Pero mas alld de estos hechos las elecciones de
1988 produjeron una crisis de legitimidad, El retraso con que se entregaron
los resultados, el pequeio margen con que el PRI obluve la mayoria abso-
buta (50,319 de la votacion), ademas de las protestas de la oposicidn, sin
cantar con que Cuauhiemos Cardenas se autoproclamd vencedor, dejaron
profundas dudas sobre los resuliados de julio del 8. El mismo presidente
Salinas de Gortard, en su discurso de toma de posesion, hizo referen-
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cia a la cuestidn de la credibilidad ¥ convoed a la oposicion a realizar una
nueva reforma politica.

En suma: ¢l sistema politico v econdmico mexicano mostréd sus pri-
meros sintomas de agotamicnio a finales de los sesenta, Entre 1970 v 1982
fracasaron los intentos por restaurar la viabilidad del proteccionismo y la
legitimidad politica, En 1982 se inicid la rectificacion economica, pero se
postergd la politica. La férmula de una percstroika sin glasnost —avamt fa
lettre— se hundid durante la sucesién presidencial.

La reforma del Estado

LA POLITICA ECOXOMICA DE MIGUEL DE LA MADRID tenia todos los ingre-
dientes para hacer estallar la unidad de la clase politica en ¢l poder. Por una
parte los conflictos con los seclores corporativos eran una cuestion de vida
o muerte: la modernizacion econdmica v administrativa suponia (tarde o tem-
prano) la eliminacion de la corrupcion y de los privilegios de los lideres sin-
dicales {esto era particularmente cierto para PEMEX y para la educacion
piiblica). Por otra parie, ¢l proteccionismo y el estatismo cran para muchos
priistas cuestiones de principio, es decir parte esencial de la doctrina de la
Revolucidon Mexicana,

Entre 1982 v 1988 s¢ trazaron las coordenadas de un nuevo mapa po-
litico. Las decisiones de privatizar empresas, de abrir la cconomia al comer-
cio internacional o de limitar los privilegios de los lideres corporativos crea-
ron fisuras, que luego se convirlieron ¢n grictas, pero también sentaron las
bases para nuevas alianzas. Por eso la lucha por la sucesion presidencial fue
un enfrentamiento entre las corrientes que estaban a favor de la reforma em-
prendida v las que estaban en contra. En agosto de 1987 aparecieron las pri-
meras noticias sobre la formacién de una corriente opositora ¢n ¢l interior
del PRI, La Corriente Democratica presentd el 1o, de octubre en Morelia
su documento de trabajo ndmero uno, Enarbolando la bandera de la demo-
cratizacion del PRI v la vuelta a los origenes revolucionarios, Cuauhtémoc
Ciardenas asumid ¢l hderazgo de los opositores M Aungue las tensiones en-
tre ¢l PRI y la Corriente Democritica s imensificaron gradualmente, lo cierto
es gque ¢l rompimiento se produjo hasta gue el 4 de octubre Tue designado
candidato Salinas de Gortard, Este hecho permite suponer que la Corriente
Democratica nacio con un objetivo maximo y otro minimo: el midximo era
abrir el juczo para influir ¢n la designacion del candidato; ¢l minimo vetar
a Salinas de Gortari. A partir de ese momento los aconlecimicntos se suce-
dieron con rapides. El 12 de octubre Cirdenas aceptd ser postulado candi-
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dato a la presidencia por ¢l Partido Auténtico de la Revolucidon Mexicana
v esc mismo dia la Corriente Democrdtica llamo a repudiar la candidatura
de Salinas de Gortari ** . El 28 de octubre ¢l Partido Socialista de los Tra-
bajadores (PST) manifesto su apoyo a Cardenas 2%, El 13 de diciembre el
Popular Socialista se sumo al PARM v al PST. Lucgo se constituyd el Fren-
te Democritico Nacional, No es casual que ¢l programa que enarbold Cuauh-
temoe Cirdenas sea, en el mejor v en ¢l peor de los sentidos, un conjunto
de propuestas conservadoras que buscan restaurar los viejos esquemas de
desarrollo,

La ruptura en el interior de la élite gobernante era inevitable. De he-
cho babia comenzado con la designacion de De la Madrid como candidato
presidencial ¥ alcanzd uno de sus puntos culminantes con la salida de Car-
denas v Mufoz Ledo. Pero igualmente inevitable era (es) ¢l nacimiento de
nuevas convergencias. Estas ticnen una dimension historica de largo plazo
v tocan cuestiones fundamentales para México: el tratado de libre comer-
cio, la desregulacién de la cconomia, la reforma agraria, la reforma educa-
tiva ¥ la nueva relacion entre ¢l Estado v las iglesias. En 1odos ¢stos puntos
Ia coincidencia —aunque las propuestas no sean idénticas— entre la refor-
ma del Estado que ha emprendido el presidente Salinas de Gortari v ¢l pro-
grama del Partide Accion Nacional son evidentes, Cimentan 1a posibilidad
de la alternaneia pero posibilitan algo mas importante: grandes consensos
nacionales para culminar la reforma politica v econdmica que el pais demanda
desde 1970,

La protundidad de la ruptura en el interior de la élite gobernante se
hizo evidente el 6 de julio. El nueve mapa politico, que se fue delineando
soterradamente durante el gobierno de Miguel de la Madrid, irrumpid en
la eleccidn prestdencial, Los resultados electorales causaron estupor v acele-
raron los tiempos. El perfil del nuevo gobierno se dibujd casi al dia siguien-
te de la toma de posesion: el 10 de enero de 1989 la encarcelacion del lider
del sindicato petrolero (**La Quina’™). que cra un cacique que habia desafia-
do ¢l poder de varios presidentes. En julio del mismo aito, ¢l reconocimicen-
to del rriunfo del candidato del Partido Accion Nacional a la subernatura
de Baja California. Y en octubre ¢l PRI y ¢l PAN acordaron reformar la
Conslitucién (los articulos que trataban cuestiones electorales). Al ano si-
euicnte, en julio, 1odos los partidos (salvo ¢l PRD liderado por Cardenas)
aprobaron un nuevo coddigo electoral.

Entre julio de 1988 v agosto de 1991, fecha en gque se celebraron las
clecciones lederales intermedias, ¢l panorama cconomico v las expectativas
de la poblacion se transformaron radicalmente. Lo primero que hay que se-
nadar es que la politica econdmica del nucvo gobierno no solo continud sino
que profundizd s orentaciones del sexenio anterior, LEn ese sentido los pro-
gramas de privatizacion de empresas v apertura comercial se aceleraron; en-
tre 1988 v 1991 se ligquidaron 197 empresas piablicas (restan 2352). Pero lo
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mis importante fue que el gobierno decidid privatizar sectores, como telé-
fonos v la banca, gque antes se consideraban estratégicos. El principio rector
de las privatizaciones no ha sido $6lo ¢l que las empresas produzcan pérdi-
das: ese no era cl caso ni de la compadia telefénica ni de la banca; sino que
la modernizacion de esas empresas demandaba inversiones muy cuantiosag
que el Estado no esta en condiciones de efectuar. Simultineamente los in-
gresos por la venta de las paraestatales se ha oricntado a pagar la deuda in-
terna del gobierno de la Repablica. Asi, en 1991 se canalizaron 20 billones
de pesos (que se obtuvieron por la venta de la compania de teléfonos v de
algunos bancos) a la reduccion de la deuda interna que sc redujo en un 12
por ciento *7, Por otra parte, la acelerada liberacion del mercado interno
se convirticr en un poderoso instrumento de lucha contra la inflacién. La re-
duccion de los aranceles con un tipo de cambio estable permitio la importa-
cidn de productos a bajo costo que obligaron a la industria nacional a ajus-
tar sus margenes de wilidad v a incrementar la productividad. México es
hoy una de las economias méis abiertas del mundo. El arancel maximo es
del 20% v el arancel promedio ponderado es menor al 10%. Paralelamente
el desliz del tipo de cambio se ha reducido progresivamente: en 1990 cra de
80 centavos diarios v en 1991 era de 40 centavos. La estabilidad del tipo de
cambio no se puede comprender sin hacer referencia a la renegociacion de
la denda gue México suscribio con la banca internacional en marzo de 1990,
En los altimos 3 anos los Mujos de capital, provenientes de la repatriacion
de capitales o de la inversion extranjera, se han acelerado considerablemen-
te, Asi, en 1989 las transferencias netas al exterior se redujeron al 1.2% del
PIR ¥ en 1990 s¢ contaron con recursos adicionales eguivalentes al 1% . Esta
citfra sintetiza el éxito de la politica sceuida; al respecto basta recordar que
entre 1982 v 1988 el monto anual de transferencias al exterior equivalia al
5.9% del PIB. En estas condiciones ¢l déficit publico se redujo considera-
blemente: 5.7% en 1989 y 3.8% del PIB en 1990, Lo mismo ha succdido
con la inflacidn, gue bajd del 51.7% en 1988 a menos del 20% en 1991. Pa-
ra el afo en ¢urse se espera un descenso adin mayor.

Las claves fundamentales del éxito econdmico han estado en: 1) el
Pacto para la Estabilidad v Crecimiento que se puso en marcha desde 1988
v gue se ha renovado cada ano. Dicho pacto consiste en un acuerdo enire
las organizaciones sindicales, empresariales v agrarias para concertar (limi-
tar) los aumentos a los salarios v los precios. Ese mecanismo permitio bajar
la inMacion del 159% en 1987 al 51% en 1988, La importancia gue tiene este
mecanismo es Fcil de precisar: en un proceso hiperinfacionario las expec-
tativas de los actores econdmicos se convierlen en una de las causas de la
inflacion, La concertacion permiae cambiar las l.'xpcs:lill:i\'us el comporia-
micnto de los agentes econdmicos; 2) la renegociacion de la deuda que per-
mitid aligerar la transferencia de recursos hacia ol exterior; 3) la politica de
liberacion comercial gque, con un tipo de cambio estable {un desliz controla-
da), se convirtio en un factor fundamental para controlar los incrementos

234 U arbes Salinas de Giortar, op, oit, po 3%

CIENCEA POLITICA

de precios. Ninguno de estos tres factores por si s6lo habria sido la solu-
cién, pero juntos ercaron und weevi dinamica econdmica, De hecho, la re-
duceidn de la inflacion y del servicio de la deuda interna y externa permitic-
ramn, @ su vz, reducir notablemente el déficit fiscal. Reduccion que redunda
en mejores expectativas para ¢l conjunto de los agentes econdmicos, En tal
centido, vale tener presente que todos estas logros se han conseguido en el
contexto de tasas positivas de crecimiento (superiores a los de la poblacion):
¢l PIB crecid 3.9% en 1990 y 4.8% en los primeros seis meses de 1991 2%

i Esta la economia en ¢l mejor de los mundos posibles? 1Qué se pue-
de esperar en el futuro? ;Cual ha sido el impacto de la mejoria econdmica
en el ambito politico? El dnico ¢lemento perturbador en el esquema econo-
mico vigente son los saldos desfavorables en la cuenta corriente de la balan-
2 de pagos: desde 1988 hasta Ja fecha las importaciones superan a las ex-
portaciones, Ese saldo desfavorable ha sido compensado por ¢l de inversion
extranjera (productiva o de portafolio), asi como por la repatriacién de ca-
pitales. Eso significa que mientras las expectativas de los inversionistas no
se modifiquen la economia Nuncionard correctamente. D¢ ahi la importan-
ciat que tiene para México la firma del TLC con los Estados Unidos y Cana-
da. Por una parte ¢5 una forma de ascgurar la continuidacd de la politica
ceondmica v de proporcionarle garantias de largo plazo a los inversionistas.
Por la otra se trata de exigir una mayor apertura (particularmente de parte
de los EE.UU., con los que México concentra casi el 70% de su comercio)
para los productos mexicanos. En ese sentido la firma del TLC deberd ace-
lerar los flujos de inversién que acabardn de consolidar ¢l nueve modelo de
desarrollo,

Los peligros no provienen, pues, del esguema ccondmico en en si mis-
mo sino que podrian provenir mids bicn o de un estallido social o de una
crisis politica. Sin embargo no es probable ni el uno ni la otra. El erecimien-
o econdmico ha comenzado a traducirse en una recuperacidn paulatina del
salario y del poder de compra. Las expectativas de la mayoria de la pobla-
it son positivas. En las encuestas que s¢ han realizado la mayoria espera
que su situacion mejorard en ¢l futuro. Aunado a esio ¢l gobierno desarro-
o un programa de asistencia social (solidaridad) que se ha orientado a los
seclores mis pobres. Mediante una canalizacion degil de recursos y con ¢l con-
curso de las propias colonias o comunidades se ba dado un impulso luerte
a las obras sociales de infraestructura. Este programa ha conguistado la sim-
patia de los sectores mis pobres ¥ ¢s una de las causas que explican la recu-
peracion del PRI en las clecciones federales de 1991 En esas elecciones ob-
tuva ¢l 61% de la votacidn; recuperd 11 puntos respecto a la cleccion de 1988,
Li posibilidad de una erisis politica es también remota, Después de julio del
88 sdlo el PRD, que encabeza Cardenas, ha permanecido al margen de las
hepociaciones. Fl Partido Accidn Nacional, que s la organizacion mais fuerie
¥ de mis arraigo después del PRI, se ha convertido en un interlocutor del
Bohierno de la Repiblica, En ese sentido los procesos clectorales son cada
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electorales son cada ver mas competitivos v la alternancia politica ¢s una
posibilidad real en varios ¢stados de la Repablica, Por lo demas, en las elec-
ciones del 18 de agosto de 1991 el PRIY abluvo salo el 8% de la votacion,
Doble derrota de Cuauhtémoc Cirdenas, quien proclamaba representar a
la mavoria del puchlo v que al frente de una coalicion conguistd ¢l 31 % de
la volacion en 1988,

LCudl es el futuro de la reforma paolitica? (Cudles serdn sus tiempos?
Su futuro —a menos que suceda algo verdaderamente extraordinario— esta
ascpurado, Primero porgue el goblerno de la Repablica no puede prescindir
del consenso y del didlogo con la oposicion palitica, o al menos con una par-
te de ella. Tal consenso cs imposible st no se le otorgan una serie de paran-
tias a la oposicion: unas tienen gque ver con la normatividad y otras con la
igualdad de oportunidades para los partidos politicos.

Segundo, ¢l tratado de libre comercio con Estados Unidos v Canadd
es un factor clave. Es imposible pensar en una mayor integracion econdmi-
ca en el contexto de escandalos v protestas electorales. Olras experiencias
—como la de Espafa— apuntan en ese mismo sentido, EI' TLC ¢rea un nue-
vo horizonte en todos los ordenes: econdmico, politico, social ¥ cultural, Su
influjo sobre nuestra vida politica yva es un hecho,

Los tiempos de la reforma politica estin acotados por varios elemen-
tos: por una parte por la fuerza (o debilidad) de los partidos de oposicidn:
por la otra por la imposibilidad de mantener legislaciones y practicas gue
transforman los conflictos electorales en confrontaciones politicas. Un fae-
tor adicional serd ¢l compromiso del gobierno de la Republica de avanzar
en lalegislacion y en la praciica para hacer mdas equitativa la contienda, Este
compromiso depende, en lo esencial, independientemente de la existencia (o
no} de una conviceidn democratica, de una evaluacion pragmdrica de la si-
tuacion gue vive el pais. El costo de mantener el sistema autoritario v de
romper el didlogo con la oposicion es demasiado alto, Los beneficios de los
escdndalos electorales no sélo son nulos sino que provocan déficits de legi-
timidad,

Mo se puede afirmar que la modernizacion econtmicd no llegard a
buen fin si no se acompaia de una modernizacion palitica, Hay cjemplos
historicos que invalidarian semejante tesis: recordemos, por mencionar sdlo
dos, la Alemania naxi v ¢l reciente caso coreano. Lo que si ¢s cierto es que
la perestroika sin glasnost del sexenio pasado demostrd ser un camine in-
transitable, También es cierto que la inlegracion cconomica con Ameérica del
Norte multiplica los costos de los escandalos clectorales. Todo esto sucede
en gl contexio de un gran consenso nacional: en las elecciones pasadas la
mayoria de los mexicanos vatd por el PRI y el PAN, es decir, por el TLC,
por la reforma del Estado, por I desregulacion de la econamia v, sobre to-
do. por la continuidad en la reforma emprendida. En ese sentido, la demo-
cratizacion del sistema politico no ha jugado un contra sino a favor de la
FL'I.ﬂlr'Iii.I CCOMOMica. "Il:'ul |.|||L"I cntances, habria (ue aposiar en conira de
la democracia?
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