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CAPITULQ II. LA REFORMA DEL ESTADO EN EL. GOBIERNO DE
MIGUEL DE LA MADRID {1982-1988)

La Reforma del Estado en México fue llevada a cabo en dos periodos, tanto en el
de Miguel De la Madrid (1982-1988), como el de Carlos Salinas de Gortari
{1988-1994). No es posible explicar este segundo periodo sin analizar los alcances,
resultados y limitaciones a las que se enfrentd el régimen de Miguel de 1a Madrid.
Este régimen representa una transicion en dos aspectos: primero, constituye un
hito en la historia politica reciente porque introduce una nueva concepcion de la
autoridad estatal en el Ambito plblico y, segundo, por la influencia determinante de
ia economia en el comportamiento de las variables politicas. '

Existen algunas similitudes en ambos periodos, sin embargo, es en el régimen de
Carlos Salinas de Gortari donde prevalece una concepcién mas nitida de la Reforma
del Estado, en el sentido descrito en el capitulo anterior. Un dato previo es la ruptura
con su antecesor; el populismo. Efectivamente, los regimenes de Luis Echeverria
{1970-1976) y de José Lopez Portillo (1976-1982) son espacios de gobierno que a
pesar del alto nivel de intervencionismo estatal, también propiciaron excesos en ia
deuda externa, un aparato paraestatal de grandes dimensicnes y factores que
desestabilizaron sus economias.

Analizar el proceso de la Reforma del Estado en esta perspectiva ideologica
permitira identificar las grandes transformaciones sufridas por el Estado y la
sociedad dentro de este procesao histdrico, asi como las modificaciones llevadas a
cabo por la administracién publica frente a los nuevos retos de globalizacion,
liberalizacion y apertura comercial.

La tesis que planteamos es que solo es posible entender el fenémeno administrativo
en México, en su estrecha relacién con el quehacer politico y en particular, con el
sistema politico mexicanc.'?

2.1 Miguel de Ia Madrid: ruptura con el populismo (1982-1988)

Ei nuevo equipo gobernante intentd ser una sintesis de las experiencias de los dos
gobiernos anteriores {Luis Echeverria y José Lépez Portillo). avalo la falta de

2t Bazdresch, Carlos, Bucay, Nisso, Loaeza, Soledad y Lustig, Nora (compiladores). México, auge,
crisis y ajuste. México, F.C.E., Trimestre Econdmico, Tomo |, 1992, presentacion.

122 Pardo, Maria def Carmen. La modernizacién administrativa en México. México, INAP-COLMEX,
1993, p. 39. La autora sostiene que la tendencia a la subordinacion de la administracién publica al
mandato politico predominé entre los aflos 1940-1964; por el contrario, la tendencia a la autonomia,
que parece haber dado mds sustancia al cambio y a la modernizacion con el sistema politico movio
otra vez el péndulo hacia el extremo de la dimensién mas instrumental.
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confianza de |a linea reformista, no se volvio a hablar de reformas sociales, pero se
restauré la idea de una Reforma del Estado. La abundancia petrolera acabo en un
desastre; los ingresos provenientes del petréleo no pudieron canalizarse hacia el
desarrollo de una planta productiva integrada; con el aval del petrdleo el pals se
endeudd en magnitudes inconcebibles; y los dolares huyeron al extranjero. De ahi
surgié la idea de una Reforma del Estado.'®

Miguel de la Madrid sefalaria después de su gobierno:

“El pais requerfa de acciones decididas; no paliativos ni retorica. Pero, aun
cuando no se le conceptualizdé como una Reforma del Estado, el viraje que se
debia realizar para asegurar la sobrevivencia de la nacién y un futuro estable
era ciertamente radical. Decidi enfrentar la situacion con realismo y asi o
planteé a la nacién en mi primer mensaje. La situacion interna y externa que
enfrentaba el pais hacian impostergable el cambio™ 4

E! propio diagndstico de la crisis era dramatico. El legado en 1982 era una verdadera
bomba de tiempo que debia ser desactivada: el aparato produclivo se encontraba
practicamente paralizado, el desempieo era elevado y existia un gran descontento
entre |a poblacion. La inflacién ascendia a 100% y la deuda externa habia alcanzado
85 mil millones de délares (en la que una quinta parte estaba contratada a corto
plazo). El riesgo de un conflicto social y politico no era sélo un peligro hipotético. 12

Durante los Gltimos cuatro meses de 1982 el pais pagd sélo los intereses y un
porcentaje pequefo del principal de la deuda piblica externa. Todos los pagos
correspondientes a la deuda externa privada se habian suspendido. La situacién
general de la deuda externa del pais era sombria. El sector publico tenia ya retrasos
de 8,100 millones de dblares en los pagos de principal y en 1984-1985 se vencerian

122 Cérdova, Amnaldoe. La Revolucién y el Estado en México. Era, México, 1989, p. 297. En su primer
mensaje presidencial, De la Madrid prometié que su gobierno no se pareceria a ios anteriores: *“No
superaremos la crisis aspirando a regresar al estado anterior a ella. No se justificaria el esfuerzo, ni el
sacrificio, ni lo aceptaria el pueblo. Vamos a construir una nueva etapa diferente y mejor de nuestra
historia... Haremos cambios cualitativos a nuestra vida democratica. Transitemos con decisién y sin
temor a niveles superiores de participacidon popular. El Estado es la sociedad organizada, no forma
separada de su contenido. No estatizaremos a la sociedad, ello seria totalitarismo. Buscaremos cambios
que lleven toda la vitalidad y creatividad de la sociedad civil a las estructuras estatales; y desde el
Estado, con respeto a la libertad y con el compromiso indeclinable de la justicia, impulsaremos el
desarrollo integral de la sociedad y de los individuos. Hemos avanzado en la democracia politica;
propongamonos ahora hacerlo méas en la democracia social para abatir las barreras de participacién
limitada y de las formas de sociedad. No mas Estado solamente, sinc mas sociedad integrada al
Estado. La prioridad es el hombre.”

' De la Madrid Hurtado, Miguei. “La Reforma del Estado en México. Una perspectiva histdrica®. En
Gestién Pablica, vol. 4, No. 2, México, CIDE, segundo semestre, 1995, p. 333.

15 Ibidem.
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otros 14,300 millones de délares. Por otra parte, la situacidn del sector privado era
peor. Este debia 18 mil millones de délares a instituciones financieras extranjeras,
dos tercios de cuya suma tenian periodos de pago que no pasaban de 1984. Ademas,
se declararon pasivos vigentes con los proveedores extranjeros por valor de 4 mil
millones de dolares, cuando se abrié un registro de tales deudas en la Secretaria
de Comercio.'?

Para México, la crisis de 1982 fue la mas profunda desde la Gran Depresion. La
combinacion de desequilibrios fundamentales en el presupuesto y la cuenta corriente,
con suspensién en las afluencias de ahorro externo y el gran deterioro de los términos
de intercambio marco, con un colapso cambiario, el inicio de un periodo de alta
inflacion y de estancamiento econdmico.'

2.1.1 La reforma econdmica: el sexenio de crecimiento cero

En términos globales la politica econémica del sexenio de Miguel de la Madrid tuvo
las siguientes etapas:

1. La recesion de 1983, en la que cayera el PIB a -5.3%.

2. Larecuperacion 1984 y 1985, alentada por la expansién de deuda externa y con
inflacién alta (vuelta al modelo inflacionario y el primer fracaso del ajuste).

3. La decepcion de 1986 al caer el pais en una recesién (-4.2% del PIB), alentada
por la caida por los precios internacionales del petrolec. Afios del Plan Bakery el
PAC (Plan de Aliento y Crecimiento).

4. 1987, que puede considerarse como el fracaso formal del PAC, al tener su
manifestacion en el crack bursatil de octubre, la macrodevaluacién de noviembre
y la hiperinflacién anual de 159%.

5. 1988, el retorno al ajuste o el Pacto de Solidaridad Econémica (PSE).

Desde otro angulo y enfocado a través de los planes gubernamentales, el sexenio
de de la Madrid tuvo tres momentos claves:

¢ La Primera Carta de Intencion y el Programa Inmediato de Recrdenacion
Econémica (PIRE 1983-1985).

» ElPlan Baker y su cristalizacion en el Plan de Aliento y Crecimiento (PAC 1986-
1987).

+ El Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE 1988).

126 Zedillo Ponce de Ledn, Emesto. “La experiencia entre 1973 y 1983 de la Balanza de Pagos y las
perspectivas de crecimiento en México™. Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig, Op. cit. Tomo II, p. 44.
77 Aspe Armmella, Pedro. “Estabilizacién macroeconémica y cambio estructural. La experiencia de
México (1982-1988). Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig. Op. Citt. Tomo li, pp. 74-75.
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Con la Carta de Intencidn suscrita con el Fondo Monetario Internacional (FMI), en
noviembre de 1982, el gobierno de Miguei de la Madrid inici6 una de la etapas mas
dificiles de nuestra economia nacional,’?® Asi, el FMI acude al auxilic financiero del
pais, sirviendole a su vez de aval en los préstamos gque le otorga para que pueda
siendo sujeto de crédito y pueda seguirle prestando. El extenso texto de la Carta de
Intencion, contiene 23 puntos donde el gobierno mexicanc fundamenta la aplicacién
de los nuevos lineamientos de politica econdmica. En el puntc 24 se instrumenta la
futura libertad de precios causante de la inflacion de 158% en 1987, considerada
de las mas elevadas en la historia. Esto mismo sucedia en la politica cambiaria, ya
gue de enero de 1983 a diciembre de 1988, la relacion de! peso frente al dblar se
habia deteriorado en mas de 1,500%.'®

El siguiente paso del gobierno de Miguef de |a Madrid fue proponer el Programa
Inmediato de Reordenacién Econémica (PIRE).'*® Sus objetivos esenciales eran ia
continuacién de sus tesis de campania y se ajustaban a la Carta de Intencién que
firmo el gobierno con et Fondo Monetario Internacional. Los diez puntos del programa
pueden resumirse en tres: disminuir la inflacién, proteger el empleo y recuperar el
crecimiento. ™

El diagnéstico econdmico que constituy6 ia crisis se refleja en los indicadores en
1982. El PIB, que en 1981 habia tenido un crecimiento de 8.8%, tuvo una caida de
-0.6% al afo siguiente. En este fendbmeno tuvieron influencia una serie de elementos
politicos como la desconfianza generalizada, pero sin duda también contribuyé la
devaluacion del peso de 76 a 148.5 unidades por délar, que significaba la
imposibilidad de importar bienes de capital y la recesion de la economia. Por su
parte, la inversion publica y privada disminuy6 en ese breve lapso de 272,782 a
194,485.5 mil millones de dblares, al tiempo que la inflacién pasé de 28.7% en
1981 a 98.8% en 1982 y la fuga de capitales, que en 1981 era de 9,030.3 millones
de ddlares, al afto siguiente sumo otros 6,931.8 millones de ddfares. La cuenta de
capital se redujo de 26,356.9 a 9,752.7 millones de ddlares en ese afio y, en 1983,

'#® Ortiz Wadgymar, Arturo. Politica Econdémica de México 1982-1994. México, Nuestro Tiempo,
1994. p. 67-68. La Carta de Intencién contenia los siguientes lineamientos a los que México deberia
ajustarse: 1. Mejorar las finanzas piblicas del Estado mediante: a) reducir ef déficit poblico en relacion
al PIB de un 16.5% en 1982, a 8.5% en 1983 y a 5.5% en 1984; b) revisar precios deficitarios y
servicios que presta el Estado; ¢} combatir la evasion fiscal; d) racionalizar el gasto publico; e) reducir
subsidios. 2. Alentar al ahorrador con tasas de interés atractivas y fomentar el mercado de valores. 3.
Flexibilizar la politica de precios. 4. Flexibilizar el control de cambios. 5. Abrir el mercado al exterior y
eliminar el proteccionismo industrial.

3 |bid. p. 51.

% "El Programa Inmediato de Reordenacién Econémica plantea en 10 puntos las Iineas estratégicas
de accién para enfrentar la crisis. Se propone combatir la inflacién, la inestabilidad cambiaria y a
escasez de divisas, proteger el empleo y la planta productiva.” Citado por Arture Odiz. Op. cit. p. 55.
¥ Pérez Fernandez del Castillo, Germéan. “Del Comporativismo de Eslado al Corporativismo Social”.
Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig, Op. cit. Tomo |, p. 45.
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el pais pas¢ a ser exportador neto de capitales al presentar una balanza negativa
de 1,416.4 en ese rubro. Por (ltimo, el saldo de la deuda externa se multiplico por
cuatro en los seis afios anteriores a 1982,'%

ElI PIRE buscaba controlar la inflacion come compromiso de gobierno, sin embargo,
los indices inflacionarios llegaron en 1987 hasta el 158%. El Programa fracaso en
este aspecto fundamental. Asimismo, en diciembre de 1982 se establece un nuevo
control de cambios que desecha al generalizado y mantiene un doble mercado:
uno, controlado por el Estado y otro, completamente libre. Mas tarde se establecié
la posibilidad de abrir cuentas de délares en la frontera norte, en medic de una
creciente especulacion, dolarizacion y una fuga de capitales que s6lo en el periodo
enero-septiembre de 1985 implicd 3,400 millones de délares y una cotizacién del
peso frente al délar superior a los 2,000 pesos.'®

Por ofro ladoe, uno de los mayores avances de |a politica de apertura al exterior fue
la histérica declaracion del Presidente de la Republica en el sentido de anunciar en
agosto de 1986 el ingreso formal de México al GATT. Desde ei punto de vista
conceptual, esto significd a nivel internacional la apertura comercial al exterior en el
ambito comercial, vinculado a los compromisos contraides con el FMI. Este era un
paso previo para la firma de un Tratado de Libre Comercio con América del Norte
(TLC). :

Como se ha expuesto en los parrafos anteriores, el PIRE no alcanzé sus objetivos,
por lo que a finales de 1985 fue sustituido por el Plan de Aliento y Crecimiento
{PAC).™ EIPAC fue la aceptacion implicita del Plan Baker y la firma de una Nueva
Carta de Intencion con el FMI, suscrita por el Secretario de Hacienda, el 22 de julio
de 1986. El nuevo plan requeria de un apoyo del FMI por Derechos Especiales de
Giro por 1 400 millcnes de dblares. Los lineamientos mas importantes del Plan de
Aliento y Crecimiento (PAC) eran los siguientes:

Restaurar el crecimiento econdmice con estabilidad.

» Obtener mayor respaldo externc.

« Apoyar el financiamiento externo a los precios del petréleo, debido a que su baja
implica mas créditos.

s Contar con tasas moderadas de crecimiento econémico de 3y 4% del PIB.

» Ajustar los precios y tarifas del sector publico y reduccion del gasto publico.

» Aumentar los impuestos y combatir la evasién fiscal.

» Continuar con la privatizacion de las empresas publicas. Al principio de 1982 existian
1,115 empresas y en 1987 se han reducido a 679.

« Contar con 11 mil millones de dblares para el periodo 1986-1988, como apoyo del

programa.

22 |hidem.
13 [bid. p. 65.
13 Op. cit. p. 67.
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= Promover politicas de atraccién de capital extranjero, con 100% de capital
extranjero y sin trabas de importancia.

+ Aceptar, analizar y revisar |os avances y evolucion del programa conjuntamen
te con el FMI a finales de 1986 y, asli, delinear |as politicas de 1987, ¢

Sin embargo, dos factores afectaron los propdsitos del PAC y sus alcances: el
choque petrolero y la caida de |a Bolsa de Valores. En primer lugar, el choque de
los precios del petroleo a principios de 1986 obligd a reconsiderar el programa
econdmico y a reordenar las prioridades. El ingreso por las recaudaciones petroleras
bajé en 8,500 millones de délares, equivalentes a 6.5% del PIB, a 40% de los
ingresos totales por las exportaciones y a 26% de los ingresos del sector publico.
La actividad econdmica padecié una grave declinacion y la inflacion se aceleré (el
PIB bajo 3.8% y el crecimiento del IPC saltd de 64% en 1985 a 106% en 1986).1%

Un segundo factor fue el desplome de la Bolsa Mexicana de Valores en noviembre
de 1987. En parte, éste fue ocasionado por la caida de las bolsas de valores de
Nueva York y de los principales centros financieros internacionales; pero también
fue resuitado de errores cometidos internamente en el manejo del mercado de
valores. La calda de la Bolsa Mexicana de Valores cred desconfianza hacia los
instrumentos bancarios, por lo que crecié sin precedente la demanda de délares,
al grado que su venta ya empezaba a afectar a la reserva monetaria del pais que
ascendia a 14 mil millones de délares. Esto ocasioné que el Banco de México se
retirara del mercado cambiario ¢l 18 de noviembre de 1987, creandc la gran
macrodevaluacion gue acompafo al fracaso del PAC y al crack bursatil, y que la
inflaciéon alcanzara el 159% en ese afio.

Los resuitados del Plan de Aliento y Crecimiento y el Plan Baker no se hicieron
esperar. En 1987 se inicid un proceso de indexacion, que implicaba mensualmente
que todos los precios se ajustarian al indice inflacionario. Este fue el tercer fracaso
de los ajustes realizados, ya que la economia crecié sélo en 1.4% y no en 4%
como prevela el PAC.

El 23 de diciembre de 1987, se dio a conocer el Pacto de Solidaridad Econémica
(PSE), que pretendia corregir los desérdenes econémicos derivados del ¢rack burséatil,
la devaluacién de noviembre y, de manera especial, la inflacion galopante que
estaba fuera de control. Este era un tipo de plan de choque heterodoxo,
consistente en disminuir la inflacion corrigiendo el gasto pablico y atmonizando los

135 |bid. p. 81.

1% Ortiz, Guillermo. “México después de la crisis de la deuda. Hacia un crecimiento scstenible con
estabilidad de precios”. Pérez Fernandez del Castillo, Germén. “Del Corporativismo de Estado al
Corporativismo Social". Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig. Op. cit. Tomo |, p. 135.
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precios y salarios, por lo que fue utilizado como la ultima salida para sacar al
pais de la profunda crisis."

El PSE consistio en castigar en mayor grado a los salarios a fin de reducir la
demanda y con ello detener los precios. Se aumentaron los salarios un 15%,
aumentaron un 80% en promedio las tarifas de luz, gasolina, teléfono y otros
servicios y se pretendio detener el ritmo de deslizamiento del peso, io que se
tradujo en un duro golpe para los trabajadores, pues mientras casi todos los
bienes y servicios aumentaron en la reatidad en un 100%, los salarios solo lo
hicieron en 15%. Lo peor fue cuandc en marzo se concerté la segunda fase, en
la que el aumento salarial fue solo de un 3%, de tal manera que de diciembre a
marzo el salario sélo se incrementdé en un 18%, frente al referido 100% en que
subieron los bienes y servicios.™®

En los primeros dias de marzo se presenté lo que significé la nueva fase del
ajuste, la cual era tan restrictiva como las anteriores, s6lo que con algunas
variantes:

—_—

. Aumento salarial de un 3%, equivalente a una congelacion salarial.

. Mantenimiento de la libertad cambiaria, pero sosteniendo el tipo de cambio.

3. Congelamiento parcial de los precios sujetos a control durante todo marzo,
pero tos precios ya habian subido desde diciembre y enero lo suficiente
como para estancarse.

4. Control de precios de tarifas y servicios publicos.

5. Baja en las tasas de interés bancaria y no bancaria, ya que el nivel de 149%

que rendia el pagaré a un mes en bancos, se redujo al 76% y lo mismo

ocurrio con todos los instrumentos como CETES, PETROBONOS y otros.

N

Los resultados propiciados por el programa econémico instrumentado por el
gobierno en México durante el periodo 1982-1988 pueden apreciarse en el
cuadro 2.1

137 “E| propésito central del Pacto de Solidaridad Econdmica es detener esta carrera desatada
de precios, armonizar Ios intereses de los grupos a través de la concertacidén y hacer un esfuerzo
por coordinarlos. La estrategia econdmica del Pacte ataca la inflacién en dos frentes: primero,
con una correcionalidad de las cuentas del gobierno y, segundo, armonizar los aumentos de
precios y salarios para abatir la inercia inflacionaria”. Citado por Ortiz Wadgymar, Arturo. Op.
cit. p. 90-91.

¥ jbid. p. 97.
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Cuadro No. 2.1

RESULTADOS ECONOMICOS EN EL GOBIERNO
DE MIGUEL DE LA MADRID 1983-1988

N TASA DETERICRO VARIACION PRODUCTO TASA DE
ANOS PIBE | INFLACIONARLA DEL PESG DE LA RESERVA | INTERNO BRUTO | DESEMPLEO %
{PESOS X DOLAR) DEL BANCO POR HABITANTE PEA
DE MEXICO
1582 05 670 150 4 666.2 37 47
1583 53 808 162 33009 £6 17
1984 35 604 210 22407 1.0 12.6
1385 27 65.9 447 23204 o0 13.4
1986 4.2 1031 915 985.0 £.3 17.8
1987 14 153.0 2 400 69244 1.2 20.7
1988 70 46.8 2 300 18520 24 23.4
Promedic Sexenal -39 860 1433% 7529 -19.1 166

Fuente: Arturc Ortiz. Op. cit. p. 69.

Arturo Ortiz Wadgymar sefiala: “En sintesis, el verdadero significado del PSE fue
congelar artificialmente las variables econémicas, descargando el peso del ajuste
en el salario; aunque por razones estrictamente electorales se trataba a toda costa
de dar la impresion del éxito del régimen de controlar la inflacion, que era el enemigo
principal a vencer. Sin embargo, al pueblo no fue posible engafiario, pues lo repudio
en las umnas el 6 de julio. Ademas, para finales del afio el margen de maniobra se
agotaba en forma acelerada, solo que ya no toco a de la Madrid enfrentar el problema,
sino a un sucesor de su misma linea ideolégica y politica, a quien a partir del 1° de
diciembre se le entregaria un pais en plena crisis econémica y efervescencia sin
precedentes” ¥

2.1.1.1 El crecimiento cero en la economia

Los resultados del sexenio de Miguel de la Madrid parecen mas bien saldos. La
reforma economica habla fracasado, no fue superada la crisis, sino que se acentud
mucho mas de lo previsto. En toda la historia del México contemporaneo, el Producto
Interno Bruto (PIB) nunca habia crecido al 0.1% promedio anual durante un sexenio.
Este estancamiento se verificd en dos sectores que constituyen el nucleo
fundamental del desarrollo econémico de cualquier pais: la agricultura y la industria
manufacturera. E| sector agropecuario crecio al 0.8% promedio anual durante el
sexenio y la industria manufacturera sélo lo hizo al 0.2% anual. Con una tasa de
crecimiento de la poblacion del 2.2% anual, no es de extrafiar que el ingreso per
capita haya caido brutalmente en el periodo.'*

138 Ortiz Wadgymar, Arturo. Op. cit. p. 105.
1w Gutiérrez Garza, Esthela.Presentacion. “El sexenio del crecimiento cero.” Gutiérrez Garza, Esthela
(coord.) Los saldos del sexenio (1982-1888). México, Siglo XXI-UAM, 1990, p. 11.
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Sin duda, el crecimiento cero de la economia mexicana se explica por la politica de
austeridad, que se impuso a partir del compromiso del gobierne de Miguel de ta Madrid
de hacer frente al servicio de la deuda externa. Asi, durante su mandato se pagaron
cerca de 90 mil millones de ddlares a la banca internacional, y a pesar de ello la deuda
externa mexicana crecié a alrededor de 110 mit millones en 1988. La carga de la
deuda nunca habia sido un contrapeso tan paralizante como en ese sexenio, en que
llegd a representar el 65% del PIB, originando una transferencia neta de recursos del
6% del mismo, en el periodo 1982-1987 .14

En estas condiciones, la inflacibn amenazé con ser incontrolable. Asi, empezando
con unatasa anual de 81% en 1983, en 1987 habia alcanzado la cifra del 160%, lo que
evidenciaba el fracaso de la politica antinflacionaria del régimen.? En los primeros
cinco afios de gobierno el pesc se devalud 1 494% con relacion al délar. El Banco de
México calculd que el peso estaba subvaluado -36% en el dltimo trimestre de 1987.'4

Como era de esperarse, la subvaluacion del peso favorecio las exportaciones de
productos mexicanos, que creciercn a una tasa del 4.8% promedio anual. Con el
crecimiento cero que vivié la economia mexicana no se necesitaron importaciones
significativas, de tal suerte que éstas alcanzaron una tasa de crecimiento del 1.1%
promedic anual, generandc en consecuencia, un saldo positive acumulado (1983-
1987) de 56 672 millones de ddlares, en la balanza comercial: con esto se alcanzé el
principal objetivo de la politica de austeridad del sexenio.'™

QObviamente, los efectos del crecimiento cero sobre los asalariados fueron dramaticos.
El desempleo, por ejemplo, alcanzé la cifra de 7 millones de desocupados, que
representa mas del 20% de la poblacidon econdmicamente activa. El salario minimo
sufrié una pérdida enorme del poder adquisitivo: el 52% en el sexenio. Los salarios
contractuales resintieron una perdida aun mayor. El aumento del desempleoy la caida
de los salarios son indicadores de una distribucién regresiva del ingreso.'*

Cabe sefialar que 1987 fue un ano crucial para el gobierno de Miguel de la Madrid. En
ese afo se reconocio implicitamente que la politica econémica aplicada desde 1983
era un fracaso. Una economia en recesion y una tasa de inflacion del 160% anual
ensombrecieron el horizonte. Asimismo, el sector financiero, que habia desempefiado
una actividad dinamica desde 1986, entra en una etapa critica cuando a finales de
octubre de 1887, se desploma el valor de las acciones de la Bolsa Mexicana de Valores
en mas de un 70%, arrastrando al peso en una caida con una devaluacion del 40% en
relacion con el délar, en el mes de noviembre de ese mismo afio.

" |bid. p. 12. Al escasear los recursos financieros por los compromisos de pago de la deuda externa, el gobierno
recurri al endeudameinto intemo presionando las tasas de interés al alza con la consiguiente incidencia en los
precios. Los créditos se encarecieron, la inversidn se conlirajo, la capacidad ociosa se incrementd dafiando al
capital productivo y favoreciendo al capital especulativo.

2| 3 economia mexicana en cifras, México, NAFINSA, 1986, cuadro 13.6.

1 Banamex, Review of the Economic Situation of México, nim. 761, abril de 1989, grafica I1.

4 De la Madrid Hurtado, Miguel. Sexto informe de Gobierno, 1988, p. 266-269.

5 [bid. p. 14.
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Sin embargo, con el Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE) en diciembre de
1987, el objetivo explicito del Pacto se cumpii6. El éxito de bajar |a infiacién en
un plaze muy breve reposé en dos instrumentos fundamentales de la politica
econdmica: el tipo de cambio y el salario. Los salarios minimos descendieron
un 7.6% en promedio anual en los cinco primeros afios del sexenio, mientras
que en1988, primer afic de vigencia del pacto, disminuyeron un 14.8%.

En suma, el alto costo econémico, politico y sociai de la puesta en marcha del
programa de ajuste en el sexenio de Migue! de la Madrid, contribuyé a acentuar
aun mas la injusta distribucién de la riqueza y la Reforma del Estado fue
cambiando paulatinamente el rol del Estado, es decir, de interventor a
mecanismo de regulacion.

2.1.2 La reforma politica: la democracia gradualista

El sexenio de Miguel de la Madrid ha sido, sin duda alguna, e! gobierno que
mas probiemas de tipo electoral ha enfrentado en muchos afios.'® Los procesos
electorales durante el periodo 1983-1987, asi como la reforma electoral de
1987, lo demuestran.

A pesar de que los primeros afios de gobierno no suelen ser competitivos
electoralmente, en sbélo siete meses el norte dio malas noticias al Partido
Revolucionario Institucional {(PRI), propiciandole el Partido Accién Nacional
(PAN) su mas severa derrota en los estados de Chihuahua y Durango, al dominar
las elecciones en las capitales y en las principales ciudades de esos estados.

En Durango, el PAN obtuvo en 1883, 73,583 votos, aun lejos de ios 160,762 del
PRI, pero mejorando notablemente con respecto al trienio anterior, cuando habia
obtenido sdlo 13,950 votos; mientras que el PRI perdié buena parte de los
192,197 votos que obtuvo en 1980.'* Pero el golpe fuerte o recibié el PRI en
Chihuahua, ya que la oposicién obtuvo triunfos en todas las ciudades del Estado:
el PAN gan¢ las ciudades de Chihuahua, Juarez, Camargo, Delicias, Casas
Grandes, Parral, Meoqui y Saucillo; el PST se llevé Cuauhtémoc; y el PSUM y
el PPS los pequefios municipios de lgnacio Zaragoza y Coronado,
respectivamente. En total, 11 de 67 municipios quedaron en manos de la
oposicion y tres de las catorce diputaciones locales en manos panistas. 14

& Molinar, Juan. “Los procesos electorales: 1983-1987" en Pérez, German y Leén, Samuel
(comp.). 17 angulos de un sexenio. México, UNAM-Plaza y Valdés, 1987, p. 189.

"7 Ibid. p. 190.

2 En el total municipal el PRI no pudo obtener la mitad de los votos, pues alcanzo 202,775 de
un total de 426,330. El PAN qued¢ en esa ocasién a sélo diez mil votos del PRI, pues reuniéd
191,570 en todos los municipios estatales.
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Sin embargo, el PRI obtuvo triunfos holgados en Campeche, Michoacan y
Zacatecas, en esos tres estados se disputaron 52 diputaciones locales de
mayoria y el PRI gano todas. Lo mismo sucedio6 en 12 diputaciones locales de
mayoria vy 9 ayuntamientos en Aguascalientes, mas 18 diputaciones locales
en Qaxaca. Un mes mas tarde, en septiembre de 1983, se realizaron comicios
en Veracruz (diputados) y Baja California (ayuntamientos, camara local y
gobernador). En Baja California el PRI gané las 16 diputaciones locales de
mayoria relativa y en Veracruz, la oposicion no logré triunfos significatives. '

Tres meses después del caso Chihuahua, de los 32 diputados de mayoria de
Tlaxcala, Sinaloa y Baja California Sur, el PRI perdié uno contra el PAN (el
XV1 de Sinaioa), pero gané las 22 municipalidades disputadas en el estado
peninsular y en Sinaloa; el PAN perdi¢ los ayuntamientos de Ahome, Culiacan
y Mazatlan; ni siquiera en Puebla, donde el PAN habia obtenido buenos
resultados tuvo avance. Solo en Ajalpan, Teziutlén y Tehuacan el PAN cobrd
victorias, pero tres de 217 municipios no son muchos. E! caso de Oaxaca
merece mencién aparte.'® El PRI se las arreglé para ganar la totalidad de las
47 diputaciones de mayoria puestas a eleccion en Guerrero, Tamaulipas y
Michoacan, y solamente perdid 3 de los 230 ayuntamientos electos en esos
estados. El balance de 1983 expresado mostraba un avance relativamente
menor para la oposicion.

En 1984, el gobierno hubiera esperado un respiro. El segundo afio sexenal es
electoralmente poco activo, ya que no se renueva ninguna gubernatura.
Ademas, los estados que tendrian elecciones municipales o de legislaturas
$on pocos y con excepcién de San Luis Potosi (por la presencia navista), el
Estado de México y Coahuila (por el panismo), se trataba de bastiones priistas:
Quintana Roo, Nayarit, Yucatan (salvo Mérida) e Hidalgo.**' Coahuila, sin
embargo, fue el caso critico que ech6 a perder la paz del afo facil. Aunque el
PRI gand en 35 de 38 municipios, la violencia estalld en Piedras Negras,
provocandose diversos incidentes en la linea fronteriza.

En 1985, en el primer domingo de julio, se disputaron siete gubernaturas:
Campeche, Colima, Guanajuato, Querétaro, San Luis Potosi, Nuevo Leény

4% Sin embargo, en Baja California Norte el candidato priista a gobernador obtiene 242,354
votos contra 141,710 del panista; tres de los cuatro ayuntamientos los gana el PRI y el restante
(Ensenada) se lo lleva un exprilsta apoyado por el PST, las 13 diputaciones locales quedaron en
manos del PRI.

50 Jyan Molinar sefiala que en Qaxaca, hubo en ese afo 52 casos de elecciones municipales en
los cuales oficialmente votd exactamente el 100% de los ciudadanos inscritos en el padron y
todos unanimamente por el PRI. Hubo ademas otros 24 ayuntamientos con participacién oficial
muy por encima del 90% del padrén y, por su puesto, con unanimidad priistas. Pero lo mejor de
todo se encuentra en 21 municipios en donde oficialmente la votacién rebaso al padrén incluyendo
un caso donde votd casi el doble {193% del padrén); ademés, en 380 ayuntamientos sdlo el PRI
obtuve votos (en participaciones que variaron entre el 15% y el 89% del patron).

1 |bid. p. 193.
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Sonora; 87 municipalidades: en Sonora y Querétaro; y las legislaciones locales
de Colima, Chiapas, Guanajuato, Nuevo Ledn, Querétaro y Sonora. La atencion
se centré en Nuevo Ledn y Sonora, en donde el PAN aseguraba estar en francas
posibilidades de vencer. Seria conveniente sefalar que en todas las
gubernaturas disputadas, el PRI gané por amplios margenes; sin embargo, el
sistema perdié credibilidad. En Sonara hubo brotes violentos en algunos lugares:
San Luis Rio Colorado, Naco y Agua Prieta; y en Monterrey las manifestacicnes
populares inauguraron la macreplaza con mitines de protesta.

El resto de 1985 estaria marcado por el efecto de los Colegios Electorales de
Sonora y Nuevo Leén y por la inminencia de tres comicios en municipalidades
que se podian prever dificiles, como lo fueron: Nuevo Le6n (sélo cuatro meses
después de la eleccién de gobernador), Guanajuato (por la presencia panista-
pedemista) y San Luis Potosi (porque Salvador Nava dejaba la presidencia
municipal, pero apoyaba a un candidato panista del “frente civiquista”}. Tanto
en Nuevo Léon, Guanajuato, San Luis Potosl y Veracruz el abstencionismo se
hizo presente.'®? En Tabasco, Colima, Chiapas, Campeche y Zacatecas, en
cambio, el PRI gand con facilidad y con poca abstencion oficial.

En 1986, en el gobierno se previan escollos duros: se renovarian trece
gubernaturas y ayuntamientos en once estados. Algunos de ellos se esperaban
dificiles, como el sinaloense y el poblano, pero la atencién se centré en una
dura prueba para el PRI: Chihuahua. De hecho el caso Chihuahua fue el climax
y el anticlimax del gobierno, en materia etectoral. Per ello, Miguel De la Madrid
convoct pocos dlias antes de la crucial eleccion chihuahuanse a la celebracién
de audiencias publicas destinadas a culminar con una reforma electoral federal.

Asi, el 19 de junio de 1986, se publico en el Diario Oficial, un acuerdc del
presidente Miguel De la Madrid para que la Secretaria de Gobernacion
convocara a “...partidos politicos nacionales, a las asociaciones politicas
nacionales, a las organizaciones sociales, a las instituciones académicas y a
los ciudadanos en general”, para participar en audiencias publicas sobre la
renovacién politica electoral.'®® Durante julio y agosto, se realizaron ias
mencionadas audiencias y en ellas quedaron expuestos los proyectos que {os
diversos partidos politicos y algunos académicos tenfan sobre la materia.'®*

2 Por ejemplo en Monterrey, la abstencién alcanzé oficiaimente el 74.5% del padrén. En
Guanajuato el abstencionisma llegd a 65%. En Veracruz la abstencion alcanzé niveles dramaticos:
Xalapa, 88%; Veracruz, 70%; Orizaba, 76%; Cérdoba, 74%; Coatzacoalcos, 71%; Minatitlan,
65%; y Poza Rica, 67%. En Jalisco, la ciudad de Guadalajara presenté un abstencionismo de
62%.

152 Woldenberg, José. “La reforma electoral de 1986“ en Pérez, German y Ledn, Samuel. Op.
cit. p. 25.

134 Los temas mds relevantes fueron los siguientes: 1) la integracion de los 6rganos de
representacién popular; 2) el tema del Senado; 3) el de fos partidos politicos, medios de
comunicacién y registro; 4) el de los érganos y procesos electorales; 5) la calificacién de las
elecciones merecié un amplio debate; y 6) el padrén electoral.
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Al respecto, el Presidente de la Republica envié dos iniciativas al Congreso: una para
maodificar diversos preceptos constitucionales en materia electoral, y la otra para crear
un nuevo Codigo Federal Electoral. Casi simultaneamente cinco partidos (PAN, PSUM,
PDM, PMT y PRT) también turnaron una iniciativa al Congreso para cambiar ciertos
ordenamientos constitucionales.

Las caracteristicas mas sobresalientes de la iniciativa del presidente Miguel De la
Madrid eran |as siguientes’ : 1) retomaba la exigencia del PRI de que sus candidatos
a diputados plurinominales realmente tuvieran posibilidades de llegar a la Camara,
solo que les impuso un tope (no mas alla del 70% del total de diputados, sumados a
los de mayoria relativa y representacion proporcional); 2) retomaba la sugerencia de
hacer la votacién para diputados en una sola boleta, para evitar costos electorales
como los que, en un inicio presentdé Marioc Moya Palencia y a los que se sumaron
partidos como el PSUM, PDM, PMT y PRT; 3) ante el debate artificial entre férmulas
territoriales o de representacion proporcional, optd por conjugar ambos; y 4) se acerco
considerablemente a una representacion proporcional: ahora el porcentaje de votos
estaria muy cerca o seria igual al porcentaje de diputados, recogiendo una demanda
del PSUM, PPS, PRT y, con menor fuerza, del PAN.

La renovacién del Senado por mitades, propuesta en la iniciativa presidencial, si bien
restituye una practica del pasado, no resulté demasiado relevante. Quiza o mas grave
fue la desaparicién de la formula de registro condicionado. Por su parte, en donde
hubo un virtual empate fue entre los que deseaban incrementar el porcentaje de votos
para obtener el registro (PAN) y quienes lo querfan disminuir (PSUM). La norma sigue
igual: 1.5 de la votacién, y si no, se pierde el registro.

En relacidon con los medios de comunicacion, la iniciativa volvié a ser limitada en ese
renglén: quince minutos mensuales a cada partido en radio y televisién, mas un
programa especial conjunto dos veces al mes. Por otra parte, en lo referente a las
coaliciones, se daba un paso adelante y se cerraba un candado, cuestion que resultaba
inadecuada a todas luces. El PMT, el PRT, ei PSUM y el PPS insistieron en remover
todos los obstaculos legales, que impedian a dos o0 méas partidos coligarse. Sin embargo,
lainiciativa presidencial permitia las coaliciones, pero sélo bajo el registro y el emblema
de un partido registrado.

La Comisién Federat Electoral quedaria compuesta por el Secretario de Gobernacion,
un representante de cada una de las Camaras y los representantes de cada partido,
sélo que exclusivamente los tres mayores en votacion tendrian derecho a voz y voto,
los restantes a solo voz. No tendrian asf sus derechos completos seis partidos con
registro.

Luego de una prolongada sesion de la Camara de Diputados, el jueves 27y el viernes
28 de noviembre, y de la celeridad con que el Senado despachd la iniciativa y las
propuestas presidenciales para modificar la Constitucion, éstas fueron aprobadas por
los congresos locales y se convirtieron en parte de la Carta Magna.

155 |bid. p. 234,
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Se modificaron los articulos 52, 53, y 54 de la Constitucion, para lograr una nueva
forma de integracién de la Camara de Diputados. Se mantiene el sistema mixto con
dominante mayoritario, pero al aumentar el ndmero de los diputados plurinominaies,
la relacion entre los diputados de mayaoria relativa y de representacion proporcional
tiende a acercarse. Antes eran 300y 100, ahora seran 300 y 200. La prevision de que
un partido mayoritario, aun sin el 50% o mas de la votacion, tenga la mayoria de la
Camara, que con toda justicia ha sido criticada por el momento, en el terreno federal,
no parecia tener posibilidades de realizarse.

También se modificé el articulo 56, que se refiere al Senado. Este seguira integrado
por dos senadores por estado y dos por el Distrito Federal, perola Camara se renovara
por mitad cada tres afios. Se prevé con ello mejer continuidad en los trabajos (siempre
habra un grupo de senadores veteranos y uno de novatos) y eso es todo.

Lo mas importante, es que se deroga la injerencia de la Suprema Corte de Justicia en
asuntos electorales. Como se recordara, ese mismo articulo establecia el recurso de
reclamacion ante la Corte contra resoluciones del Colegio Electoral de la Camara de
Diputados, pero como solo la Suprema Corte podia volver a enviar el casoala Camara
para que €sta emitiera una nueva resoclucion, se decidio substituirla por un tribunal.*

La reforma politica de Miguel de la Madrid sigui6 formando parte de la democracia
gradualista, es decir, s6lo algunas reformas no sustanciales para seguir favoreciendo
al PRI y continuar detentando el poder. Hubo avances, pero no los necesarios o
indispensables para alcanzar una reforma politica profunda que permitiria el avance
democratico de la Reforma del Estado.

2.1.3 La reforma social: avance de la pobreza

El efecto de la crisis en la sociedad no fue uniforme. La variedad de sus resultados
anicamente reflejaba los desequilibrics subyacentes, por ejemplo en niveles de ingreso
o de educacitn, asi como otros tipos de disparidades. Las ciudades fueron mas
perjudicadas que el campo, también las personas con ingresos fijos, aunque los
asalariados tenian una ventaja frente a los desempleados. Sufrieron mas la industria
de la construccion, el comercio y la industria manufacturera. En cambio, la apertura
comercial favorecié a las regiones y a la mano de cbra vinculados con la exportacion;
el sector agropecuario mantuvo su produccién por las buenas cosechas y la
permanencia de los precios de garantia. La inflacién y las medidas que fueron adoptadas
para combatirla se incrustaron en el contexto de la desigualdad social y produjeron
efectos y reacciones diferentes que agudizaron las condiciones de vida de la poblacion
mas vulnerable.

% |bid. p. 243.
¥ | oaeza, Soledad. "Delamadrismo: la segunda modemizacion mexicana”. Bazdresch, Bucay, Loaeza y
Lustig. Op. cit. Tomo |, p. 64-65.
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Una nueva etapa recesiva, con elevada inflacién, se inicia con la crisis de 1982, que se
caracteriza por el descenso del PIB y por la reversion del avance logrado por el factor
del trabajo y el sector publico en la distribucion del ingreso. La primera fase de la crisis
estallé, debido al agotamiento de las reservas internacionales que se presento en
agosto de 1982 y que obligd a las autoridades monetarias a solicitar la suspension de
los pagos del principal de la deuda publica. El Presidente Miguel de la Madrid adopt6
el Programa Inmediato de Reordenacion Econdmica (PIRE), consistente en aplicar
una politica depresiva con objeto de contraer la demanda interna, frenar las
importaciones y obtener un superavit en la balanza de pagos que permitiera el pago
de las obligaciones externas.'®

Esta politica disminuyéd el nimero de personas ocupadas, con lo que aumento el
numero de subocupados y la desocupacion abierta. El ingreso medio real anual del
trabajo por una persona ocupada, que se habia mantenido constante de 1976 a 1981,
comenzb a caer precipitadamente, lo que afectd el nivel de vida de la poblacion. Siete
indicadores de bienestar lo demuestran: salario, emplec, consumo de la ciase
trabajadora, educacion, alimentacion, salud y vivienda.'*®

El salario real. La politica salarial del gobierno de Miguel de la Madrid, se habia
circunscrito al marco del programa de austeridad convenido con el FMI y a la estrategia
de cambio estructural, que tratd de reorientar el aparato productivo nacional hacia la
exportacién. Congruente con estos objetivos, desde un principio, las autoridades
econdmicas adoptaron una politica de contencién de safarios reales, con el proposito
de contraer la demanda interna, reducir las importaciones y obtener un superaviten la
balanza de pagos.

Ya desde 1976, con excepcion de 1981, venian disminuyendo los salarios minimos
reales. La pérdida del salario minimo real de 1985 se sum¢ a la ocurridaen 1984y a
las experimentadas desde 1976, por lo que su poder adquisitivo, en 1985, era 40.1%
inferior al de 1976 y 25.1% inferior al de 1970, situandolo al nivel de 1966, o sea, de
una generacién atras. De igual manera, si se toma el salario medio como punto de
referenicia de los salarios en general, se observa un continuo descenso: de 51 pesos
diarios en 1981 a sélo 35 pesos diarios en 1985 (en pesos de 1970).'%

En México, el desplome del salario real ha ocurrido a pesar de que la productividad de
los trabajadores ha ido aumentando. Desde 1976, cuando se inicia el desplome del
salario real hasta 1985, el PIB por hombre ocupado (a precios de 1970) aumentd
10.4%. De esta manera, si s injusto que el mismo salario real disminuya cuando los
trabajadores mantienen el mismo nivel de productividad, mas injusto es que el salario
real disminuya cuando la productividad aumenta. Cabe destacar que de 1970 a 1982,
la productividad de! trabajo se incrementé en un 2.5%, en promedio, y que stlo fue
negativa en 1983.

13 Martinez, Ifigenia. “Algunos efectos de la crisis en la distribucion def ingreso en México™. En Tello,
Carlos {coord.), México: Informe sobre la crisis (1982-1986), México, CIIH-UNAM, 1989, p. 374.
158 {hid. p. 384-397.

*#0 |bid. p. 388.
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El empleo. La politica de desarrollo prevaleciente, con anterioridad a la crisis, otorgd
prioridad a la acumulacién y colocd en segundo plano las metas y politicas redistributivas,
lo cual, si bien representd un aumento sostenido de la capacidad productiva, no logrd
abatir en forma significativa la desigualdad ni los altos niveles de desempieo.

La ocupacion disminuy6 en nimeros absolutos en 1982 y 1983, y ia recuperacién del
empleo ha ocurrido a una tasa del 2.7%, inferior a la observada de 1970 a 1981, porlo
que la proporcidn de ocupados en la PEA ha disminuido del 87.7% en 1981 al 74.4%
en 1985, y en nimeros absolutos apenas si se han rebasado los 20 millones de empleos
que se tenian al principio de la crisis, mientras {a poblacién en edad de trabajar ha
continuado aumentando.

La poblacion desocupada se elevé a una tasa creciente por tres afios consecutivos,
pasando de representar e! 4.0% de la PEA en 1981, al 8% en 1982, y al 10.1% en
1983, disminuye ligeramente en 1984 y vuelve a aumentar en 1985, La crisis adquiere
sus mas graves dimensiones en lo que se ha flamado el sector informal, el cual esta
constituido por trabajadores subocupados o de infima productividad, concentrados
principalmente en las zonas marginadas de las grandes urbes. ™’

El consumo de la clase trabajadora. Un principio econémico probado consiste en
que mientras mas bajo es el nivel de ingresos, mayor es la proporcidn de éste que se
destina a la alimentacién. En México actualmente los estratos de bajos ingresos dedican
hasta el 80% para la compra de alimentos, y aun asi, se alimentan mal. Esto implica
que cualquier caida en el salario no representa para ellos austeridad, sino una brutal
privacion y desnutricion de grupos mas vulnerables, nifios, mujeres y ancianos.

Por ejemplo, basados en la primera encuesta que se realizé entre marzo y junio de
1983, se puede observar que entre las familias cuyo ingreso es inferior a dos salarios
minimos, en la mayoria, hay un descenso en el consumo de todos los alimentos, con
excepcion de la tortilla. Ademas, hubo una clara sustitucion de proteinas animales por
carbohidratos. En una segunda encuesta realizada entre enero y agosto de 1985, los
resultados son similares, pero el porcentaje de hogares, que indicaron un descenso
en el consumo de alimentos, fue inferior al de 1983 (un reflejo de la desaceleracion en
la pérdida del poder adquisitivo). 152

' De 1982 a 1985 se estima que un millén de trabajadores han pasado a engrosar el nimero de
vendedores ambulantes, albafiiles, hombres y mujeres dedicados a quehaceres manuales y a otros
subempleos, al pasar de 1.89 millones de personas en 1981 a casi tres millones en 1985. Como la
desocupacién abierta aumentd de menos de un millén de personas en 1981 a 2.7 millones en 1985,
puede decirse que en ese afio, habia cerca de seis millones de personas, o sea, mas del 20% de la PEA
sin trabajo o con una ocupacién infimamente remunerada.

&2 | ustig, Nora. “Crisis econémica y niveles de vida en México (1982-1985)" en Tello, Carlos. Op. cit. p.
433,
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Las condiciones de vida de la mayoria de los mexicanos han sufrido un proceso
acelerado de deterioro de 1981 a la fecha. Si bien la desigualdad social en un
pais como el nuestro no es una novedad durante los afios de la crisis (1982-
1987), la profundizacion del fenémeno de la desigualdad econdmica y social
ha sido particularmente grave. Ello es mas evidente si se evalua por areas:
salud, educacién, alimentacion y vivienda.'s?

Educacién: A lo largo de los afios de la crisis, en el sector de la educacion
destacan dos caracteristicas: a) una reduccién de los gastos sociales asignados
a este sector, asociada a una tendencia similar en el empleo y el salario de los
trabajadores del ramo; b) como consecuencia, un estancamiento y deterioro
en |a oferta de los servicios educativos publicos y retrocesos en la calidad.

Como porcentaje del PIB, el gasto educativo del afio de 1986 es el mas bajo de
los Uitimos once afios, a la vez que entre 1982 y 1986 sufrié reducciones en
términos reales. También, es el mas bajo de los Gltimos tres lustros si se le
compara con &l gasto publico total; en tanto que si se le observa en términos
de gasto por habitante, ta tendencia desde 1982 es de continuo descenso. ™

Otra expresién de la insuficiencia presupuestaria de este sector, en relacidn
con las necesidades educativas de nuestra poblacién, es la reduccion en la
produccién de libros para maestros de primaria: de los mas de 2.5 millones
editados en 1981, a partir de 1982 se editan alrededor del 35% de esa cifra por
afio, es decir 844 mil libros.

Por su parte, otro indicador derivado de la relacidén entre maestros de primaria
y el nimero de habitantes en edad escolar muestran el mismo nivel. Asi,
en 1982 habia 23 maesiros para atender potencialmente a mil alumnos
{esto es, 43.4 alumnos por maestro, cifra ya de por si muy elevada),
mientras que para 1985 tal reiacion baja a sélo 22 maestros (esto es, 45.5
alumnos por maestro}.

En cobertura educativa ocurre la misma tendencia. Mientras en el ciclo
1981-1982 habia una poblacion de 12 millones de mexicanos, de entre 6 y
24 afios, recibiendo algln tipo de educacién, para el ciclo escolar 1984-1986 ésta

'®1 Baez, Francisco y Gonzalez Tiburcio, Enrique. “Impacto de la crisis en las condiciones de
vida: un ensayo descriptivo” en Tello, Carlos. Op. cit. p. 446. Para estos autores, dentro de la
actual estrategia de politica econdmica, lo social ha sido, en el mejor de los casos, un derivado
cuando no un afiadido. Ello en la medida que, a partir de los ajustes implementados desde
1982, lo fundamental ha sido la busqueda del logro de las metas macrofinancieras del déficit
ptblico, sector externo y reduccién de la inflacién, quedandc en un segundo plano la creacién
de empleos y bienestar social.

154 |bid. p. 448.
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habia aumentado a 14 millones de habitantes, es decir, |a poblacién con acceso
a los servicios educativos ha aumentado en casi 2 millones de habitantes mas
en dos ciclos. 58

En suma, no deja de ser preocupante que en 1985 habia todavia 10% de la
poblacidbn mayor de 15 afios analfabeta (cerca de 5 millones de habitantes);
que el nivel de escolaridad promedio de la poblacién de 15 afos sea el
correspondiente al sexto afio de primaria, y que del total de ia poblacion en
edad escolar (de 6 a 24 afos), alrededor del 40% (14 millones de mexicanos
aproximadamente) no recibian atencién educativa.’®

Alimentacién. En el deterioro alimenticio se encuentran; a) contraccién del
empleo y del ingreso familiar; b} ila existencia de una tendencia
anticompensatoria en la aplicacién del gasto social; ¢) la politica fiscal
instrumentada desde 1982, caracterizada por el retiro de subsidios y la aplicacion
de aumentos en los precios de los bienes y servicios publicos y, por ultimo, d)
un proceso en el que aumentan con mayor celeridad, los precios de los productos
basicos, que lo que se incrementan los salarios minimos.

Para una familia tipo, del Distrito Federal, que sélo recibe el salario minimo, el
costo promedio de una canasta “superbasica” -compuesta por 8 productos
indispensables en el consumo familiar- presenta el siguiente comportamiento:
para 1982, e incluso para el afo de 1983, esta canasta representd alrededor
del 30% del salario minimo, en tantoe que, bajo el supuesto de que se mantienen
los niveles de consumo familiar, para 1984 y 1985, se observa una tendencia
clara a aumentar la parte de! salario minimo destinada a la adquisicion de ios
alimentos seleccionados. Asi, mientras que en 1981, se requeria una tercera
parte del salario minimo para el acceso a esta canasta, para 1986 la proporcion
amenaza con llegar al 50%.'%7

La pérdida de capacidad de compra de alimentos del ingreso familiar se puede
tambien deducir a partir de las horas de trabajo que necesita una persona con
salario minimo para poder adquirir los 22 alimentos que genéricamente
conforman la canasta basica. En tanto que en 1982 se requerian 50 horas de

185 |a eficiencia terminal educativa es un indicador para medir la capacidad del aparato educativo.
Por ejemplo, {a eficiencia terminal refleja los magros resultados que obtiene el nivel superior: de
cada 100 estudiantes s6lo alrededor de 10 logran titularse. Y quizas lo mas grave sea gue esta
relacion se mantiene durante todo el primer lustro de los ochenta. En relacion a la educacion
media y media superior, la eficiencia terminal ha experimentado sensibles reducciones, lo que
evidencia que es en estos niveles (entre los 13 y los 19 afios) donde se ubican los mayores
grados de desercién escolar en el periodo de analisis. Ciertamente, 1a eficiencia termina! en el
caso de la educacion media superior es realmente dramatica; para el ciclo 1982-1883, de cada
100 inscritos alrededor de 42 alumnos lograban egresar; para el ciclo 1985-1986 la relacién
desciende a sélo 21 egresados por cada 100 inscritos. Ibid. P. 450,

56 |bid. p. 452.

%7 |bid. p. 453.



José Juan Sanchez Gonzalez 95

trabajo para acceder a una canasta basica por mes, para 1986 el tiempo de
trabajo requerido se eleva a 85 horas, es decir, casi dos semanas de trabajo
(alrededor de 25 horas mas que en 1982) para poder satisfacer el mismo nivel
de consumo. Esto muestra el grave deterioro que ha sufrido el acceso de las
familias de bajos ingresos, al consumo de alimentos.®®

Salud. Uno de los datos de mayor relevancia en este campo lo constituye ia
reduccidn del gasto asignado a la salud y la seguridad social. En efecto, para
1986 este gasto, medido en términos por habitante, como porcentaje del PIB o
como porcentaje del gasto publico total, es el mas bajo de las dos uUltimas
décadas. Un s6lo dato de éstos ejemplifica la reduccién del gasto social
destinado a la saiud y la seguridad social: en 1986 el gasto por habitante esta
por debajo del que se ejercio en 1970. Esto tiene un fuerte impacto en la calidad
de los satisfactores y servicios publicos de salud para la poblacién gue necesita
de ellos. 18

Los datos al respecto son dramaticos. Para 1985 la poblacién desprotegida,
que no tiene acceso a algun sistema de salud, representa mas del 13% de la
poblacién nacional (lo que equivale a mas de 10 millones de habitantes). Pero,
si a la poblacion desprotegida por los servicios de salud se le adiciona aquella
gue sblo puede acudir a las instituciones de cobertura abierta, la poblacion sin
acceso expedito a estos servicios asciende, en 1985, a casi 35 millones de
mexicanos. En ese mismo afo, el IMSS y el ISSSTE absorben alrededor del
84% del gasto destinado a la salud y la seguridad social, atienden
aproximadamente a 38 millones de derechohabientes; en el mismo afo al
sistema de salud de cobertura abierta se le asigna el resto del presupuesto, es
decir, el 16%, y debe atender a una poblacién cercana a los 24.5 miliones de
habitantes.

%8 En el caso de la carne de res, la calda mas abrupta en su consumo se produce en 1986,
cuando el consumo promedio nacional llega apenas 7.9 kg. por persona, que comparado con el
nivel obtenido en 1982 significa una disminucién de casi la mitad. El consumo de carne de
puerco presenta un comportamiento similar, aunque la reduccién es considerablemente menor:
en 1986 el consumo por habitante (16.6 kg.} es menor en casi 2 kg. al realizado en 1981, Por su
parte, el consumo de carne de pollo aumenta en forma sostenida de 1981 a 1985; sin embargo,
debido a un fuerte aumento de su precio durante 1986; sin embargo, debido a un fuerte aumento
de su precio durante 1986, su consumo por persona se reduce hasta 3.5 kg., lo cual representa
el menor nivel de consumo por habitante de ios diez dltimos afios. Ademds, a lo largo de los
afos de crisis el consumo de leche por persona ha experimentado un continuo descenso, no
pudiendo alcanzarse el nivel de 125 litros anuales por persona registrado en 1980 en ninguno de
los aftos siguientes. De nuevo, es en 1986 cuando la reduccién en el consumo de este satisfactor
llega a una cifra récord: 74 litros por persona, que es el nivel de consumo mas bajo de per o
menos los ultimos afos. Frente a la crisis, el huevo parece haber funcionado comoe un proceso
sustituto. Sin embargo, este proceso se revierte en 1986, cuando el consumo de huevo por
habitante -después de continuos aumentos desde 1981 -registra el nivel mas bajo de la dltima
década: 11 kg. por perscna. Por otra parte, el consumo de pescado por habitante sufre una
drastica disminucién a partir de 1981, cuando se ubica en alrededor de 20 kg. por persona, Asi,
para 1985 el consumo de este alimento es de 13 kg. por habitante (7 kg. menos que en 1981).
Ibid. p. 453-455.

%9 |bid. p. 453-456.
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De 1982 a 1986, aumentan de manera sensible las coberturas del IMSS y del
ISSSTE, pasando de 23.3 millones de derechohabientes en 1982 a 38.6 millones
en 1986, es decir, la cobertura de estas dos instituciones de seguridad social
se amplia en 6.3 millocnes. Hay que hacer notar que, con anterioridad, en once
aflos practicamente, se triplicé el numero de asegurados {pasando de 11 a 32
millones entre 1970 y 1981). En esta perspectiva, el aumento registrado entre
1981 y 1986 parece minimo, mas aun si se considera que se incorporan a los
registros del IMSS, los derechohabientes de otras instituciones de salud,'

Vivienda. La atencion a las necesidades de vivienda y de los servicios relativos
a ésta en México, en comparacién con los servicios de salud, educacion y
alimentacién, presentan un mayor rezago. Desde 1982 |la falta de vivienda ya
es considerada un problema grave. Para 1985, el déficit de vivienda sdlo en la
Ciudad de México, se calcula entre 800 y 900 mil viviendas; mientras el déficit
a nivel nacional, se estima cercano a 3 millanes y medio de viviendas.™

Por otro lado, los indices de hacinamiento contindan siendo elevados.
Efectivamente, a partir de 1981 y hasta 1985 se observa un estancamiento
relativo del namero de personas por vivienda, situandose en alrededor de 5.5
personas en promedio. Asimismo, es necesario sefialar que la construccion de
viviendas de uno a dos cuartos, ha ide en constante aumento desde 1882.

Los datos relacionados sobre la construccidon de viviendas de interés social,
refleja que : 1) las viviendas de interés social financiadas por el INFONAVIT y
el FOVISSSTE, representan un porcentaje de creciente significacion, en el
aumento de la oferta total de vivienda de 1982 a 1985; 2) la oferta por institucion
venia dependiendo del ejercicio del presupuesto y de la magnitud de ias
contribuciones, y 3) los afios de 1982 y 1983 significaron un paréntesis en el
dinamismo del ritmo de crecimiento en la construccion, financiada por esas
dos instituciones.

La crisis iniciada en 1982, es una de las mas graves del México moderno. A
pesar de los deterioros en la infraestructura social y de la politica que los ha

acompafiado, esta infraestructura parece haberse acentuado haciendo menores

' Si estos datos se relacionan con los relativos a educacién y alimentacion, se empieza a
perfilar un escenario de acumutacién de facturas sociales dificiles de superar, en un contexto de
reduccidn en la asignacién de recursos y de estrechamiento de oportunidades de empleo e
ingreso, para amplios sectores de la poblacion.

71 |bid. p. 461. Asi, aunque en términos relativos se han registrado aumentos, no deja de ser
preocupante que para el afio de 1985 alrededor del 20% de la poblacion carezca de luz eléctrica;
que una proporcién cercana al 25% no tenga acceso al agua potable; que un 45% de {a poblacidn
no disponga de drenaje en su domicilio; que el 55% no cuente con bafo y que alrededor del 26%
de la poblacién no tenga cocina.
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los efectos sociales de la crisis.’ Un documento oficial, de la siguiente
administracion, sefalaba que en México viven 41 millones de personas que no
satisfacen sus necesidades minimas o esenciales. De ese total, 17 millones se
encuentran en condiciones de pobreza extrema. Los otros 24 millones de pobres
constituyen familias que, si bien no viven en condiciones tan graves, de todas
formas carecen de los satisfactores esenciales.'”® Estos son algunos asuntos
pendientes en la Reforma del Estado emprendida por el gobierno de Migue!l De la
Madrid.

2.1.4 La reforma administrativa: del gigantismo al adelgazamiento estatal

En su campafa electoral, Miguel de la Madrid propuso revisar la estructura
administrativa, aprovechando adecuadamente los recursos y como anticipo de lo
que serla su administracion, manifestd su desconfianza respecto al método que
se habia utilizado en el pasado.™

En la esfera econémica, uno de los cambios mas importantes instrumentados fue
el relativo al redimensionamiento del Estado de manera que, conservando su papel
rector en la economia, el enfoque de su actuacién fuera regulador y complementario
y no sustituto del mercado. Asimismo, se buscd revertir el proceso de crecimiento
desbordado del Estado, que se habla dado en afios anteriores y habia implicado
no sélo un desequilibrio financiero importante, sino también graves problemas de
administracion ineficaz y deficiente de las empresas publicas.'”

Quedé desplazada asl, la idea de reformar la administracion publica y con ella la
desaparicion de la Coordinacion General de Estudios Administrativos. En su lugar
se incluyd, otra vez, la preocupacion por modernizar Ia estructura y el funcionamiento
del aparato administrativo. Viejos problemas se plantearon como novedosos; la
necesidad de fortalecer los gobiernos locales, incorporando medidas para
desconcentrar y descentralizar; la sectorizacion y sus repercusiones en la eficiencia
y productividad del sector publico; y el servicio publico en su relacion con el Estado
y la sociedad.

112 E| crecimiento ininterrumpido, experimentado por la economia mexicana hasta 1982, no logré
abatir la desigualdad ni disminuir, de forma significativa, la pobreza. En los afios de crisis las carencias
masivas eh materia de alimentacién, salud, educacién y vivienda de millones de mexicanos se han
visto ampliadas. A las carencias de ayer se agregan los deterioros de hoy, lo que se reflejara en las
condiciones fisicas, intelectuales y técnicas de los mexicanos del futuro.

73 Consejo Consultivo del Programa Nacional de Solidaridad. El Combate a la pobreza. México, El
Nacional, 1991.

17 Pardo, Marfa del Carmen. Op. ¢it. p. 127. Miguel de la Madrid sefialaba que *...ahora, a través de
expertos en el llenado de formatos, de expertos en organigramas de colores, que tienden a aparentar
una actividad reformista, para preservar el estancamiento o a veces para ocultar intereses creados
e ilegitimos entre intereses legitimos. Todavia en consecuencia, hay inercias que debemos vencer,
improvisacién y desorganizacién -que se pretende justificar con el argumento del pragmatismo- y
falta de planeacion, programacion e indisciplina presupuestal que se pretende justificar con el
argumento de la actividad y por el deseo de realizar las cosas a como dé lugar, a cualguier costo.”
Modernizacién de la administracién puiblica, Consuita Popular, IEPES, 1982. Citado por Pardo,
Maria del Carmen.

175 Do la Madid Hurtado, Miguel. Op. ¢it. p. 335.
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Miguel de ia Madrid se proponia lograr la transformacion de la adminisiracion, para
convertirla en un medio agil y eficaz, que apoyara los objetivos nacionales. Uno de
los compromises importantes que centrajo el candidato De la Madrid, en una reunién
celebrada en Ledn, Guanajuato, fue gue €l servicio ptblico estaria fundamentando
en la equidad y la eficiencia, y proporcionaria estabilidad, profesionalizacion,
honestidad y capacidad de innovacién.'™

El 4 de diciembre de 1882, Miguel de la Madrid presenté al Congreso una iniciativa
para reformar la Ley Qrganica (aprobada por los legistadores, entré en vigor el 29
del mismo mes). Estas reformas, que significaban cambios de fondo en el aparato
administrativo, servirian para retomar el rumbo del desarrollo y recuperar la
credibilidad en la honradez de sus funcionarios, con la creacién de la Secretaria de
la Contraloria General de la Federacion (SECOGEF).

Con las reformas, a la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial se le devolvieron
las atribuciones que habia tenido en el gobierno de Lépez Portillo; a la Secretaria
de Energia, Minas e Industria Paraestatal se le responsabilizé de regular los recursos
sobre los que el Estado tiene dominio directo, segan estipula la Constitucién (regular
las ramas petroleras, petroguimica, eléctrica, minera, nuclear y las del resto del
sector paraestatal); a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, se le afiadieron
nuevas funciones como la de calcular los ingresos de las entidades del sector
paraestatal y coordinar el sistema bancario nacional, a la que habia sido la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, llamada Secretaria de Desarroilo
Urbano y Ecologia, se le sumé la tarea de definir estas politicas y la relacionada
con la politica inmobiliaria de la administracién publica federal; a la Secretaria de
Salubridad y Asistencia (posteriormente Secretaria de Salud) se le facultd para
coordinar los servicios del IMSS, ISSSTE, el DIF y los Institutos Nacionales de
Salud.

Mencién aparte merece la tesis de la renovacién moral de la sociedad, como principio
rector de su gobierno. Miguel de la Madrid propusc incorporar, dentro de las
modificaciones a ia Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la Contraleria
General de la Federacion con rango de Secretaria. Se le dic ademas, caracter de
secretarla globalizadora, es decir, con atribuciones normativas que deben cumplir
el resto de las dependencias gubernamentales.'’’

Asimismo, la Direccién General de! Secretario Técnico de Gabinetes de la
Presidencia de la Republica, creada el 19 de febrero de 1983, intentaba constituirse
en un nuevo elemento de toma de decisiones, que intentd establecer la unificacion
de criterios. En el Secretariado se integraron a la Presidencia de la

78 Ibid. p. 128.

7 La SECOGEF se responsabilizé de las contralorias internas durante gran parte de 1983, se dedicd
a fijar fas bases sobre las que actuarian esas oficinas y sus contralores, tarea que concrett en el
documento Bases Generales para la formulacion de Auditorias, y establecié mecanismos para que las
secretarias corrigieran las desviaciones y errores sefiaiados en las auditorias.



José Juan Sanchez Gonzélez 99

Republica los gabinetes especializados: econdmico, agropecuario, comercio exterior
y salud. Entre sus funciones se encuentran la de coordinar asuntos de las dependencias
que integran los gabinetes; preparar las reuniones y redactar y archivar las actas. Esta
forma de organizacion, ensayada en otros paises como Estados Unidos, demuestra
gue la participacién del Presidente es el recurse mas socorrido, aungue no €l mas
sano, para lograr consenso en las decisiones. '™

Para completar la reestructuracion administrativa de fa Presidencia, se afadieron la
Direccion de Comunicacion Social y la de Asuntos Juridicos, pero algunas funciones
de coordinacion, que dependian directamente del Presidente (Sistema Nacional de
Evaluacion, Proyecto de Desarrollo, Programa para Productos Basicos, Servicios de
Salud, entre ofras) se transfirieron a las secretarfas.’ En 1983, por decreto, las
instituciones bancarias se transformaron en scciedades nacicnales de crédito, como
una parte del proceso de revocacion del decreto de nacionalizacién de la banca. '™

Otra innovacion fue la simpilificacion de procesos y sistemas que se formalizd en un
programa que dio base al acuerdo presidencial, en agosto de 1984, en el que se
establecié que las dependencias y entidades de la administracidn publica debian
proponer en un plazo no mayor de 60 dias los procedimientos susceptibles de
simplificarse. El acuerdo incorpord disposiciones normativas sobre todo aquello que
necesitara modificarse. Sin embargo, los resultados no fueron los esperados, debido
a que simplificar no equivale a modernizar, tarea que es mucho mas compleia que
solo reducir pasos en los tramites administrativos.

Uno de los compromisos de camparia de Miguel de la Madrid fue implementar un
servicio civil mexicano. Se intentd definirlo y, algo que es novedoso, se le proyecto a
partir de cierto nivel de {a jerarquia administrativa.™ Se estudiaron modelos extranjeros,
para saber cual seria la escala jerarquica mas apropiada, cual el érgano responsable
de aplicaria y qué caracteristicas definirian su aplicacion. Al respecto, Maria del Carmen
Parde sefiala que “Copiar experiencias extranjeras —esta ya mas que comprobado-
no es ni serd solucion para el servicio civil. En tanto la movilidad sexenal sea
caracteristica esencial del servicio pablico, un cambio drastico, ajeno a usos, no es la
mejor solucion para resolver la inestabilidad del servidor publico y la corrupcion gue de
esto se deriva."1%

78 Pardo, Maria del Carmen. “Los limites de la modemizacién administrativa 1982-1988". Bazdresch,
Bucay, Loaeza y Lustig. Op. cit. Tomo 1, p. 447.

" Otras desaparecieron como el Fondo Nacional para Actividades Sociales (FONAPAS), la Comision
Intersecretarial para la Planeacién y Financiamiento de la Vivienda, la Unidad de Coordinacién General
del Plan Nacicnal de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados y el Sistema Alimentario Mexicano.

™ Se fusionaron 20 entidades bancarias y a 11 mas se les revocd la concesion; estas funciones fortalecieron
las nuevas sociedades por el incremento de su capital. Se redujercn de 60 a 29 los bancos en operacion;
14 quedaron en el Distrito Federal y 15 en ciudades del interior.

81 Se entendio el servicio civil como *...racionalizacidn de todos los procesos de administracion de personal
al servicio del Estado, llevados a rango de ley, a fin de garantizar su vigencia y aplicacién permanente con
el proposito de propiciar y fomentar en los trabajadores la realizacién de una auténtica carrera como
servidores publicos”. Secretaria de Programacion y Presupuesto, Memoria Institucional, anexo, 1984,
p.11. Citado por Pardo, Maria del Carmen Op. cit. p. 137-138.

82 [bid.
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En la escala jerarquica se llegaria hasta las jefaturas de departamento inclusive'®3
y para el disefio del programa en México, se pensd que debla ser la Secretaria de
Programacion y Presupuesto (ya desaparecida), un érgano de gobierno que
dependiera del Ejecutivo y que fuera el responsable de la planeacion, ejecucién y
control del presupuesto. Resulta evidente que de esta manera se fortaleceria la
estructura sindical, sobre todo la Federaciéon de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado. Probablemente esta situacién estancéd el programa;
paulatinamente fue perdiendo fuerza y dejd de insistirse en la necesidad de
establecerlo. Los responsables de implementarlo no lograron rebasar la etapa de la
planeacién y anteproyecto de ley, pero se encontraba explicito en el segundo informe
de gobierno de De la Madrid que se habia concretado la idea y sometido a la
consideracion de la Comisién Intersecretarial de Servicio Civil.

El proyecto politico del periodo 1982-1988 comenzo con la intencién de superar
inercias, que retrasaban y entorpecian el trabajo eficiente de las oficinas
gubernamentales, pero se fue diluyendo hasta practicamente desvanecerse. Las
unidades encargadas de los programas de modernizacién administrativa, entre las
que destacaba la del servicio civil como elemento importante para la moralizacién
de la funcion piblica, iniciaron sus trabajos con debida jerarquia y con atribuciones
que reflejaban la voluntad politica. Sin embargo, las repercusiones de Ia crisis
economica, agudizadas por et pago de la deuda, fueron transformando las prioridades
en el proposito medermizador: el proyecto de instaurar el servicio civil hasta el puesto
de jefe de departamento encontré dificultades en el equilibric entre la presion sindical
y la eficiencia en su aplicacién, lo que obligd al gobierno a descartar et programa. '

En suma, la intervencion del presidente demostré que en 1985, la modernizacion
administrativa ya no se sostenia como propésito autbnomo, sino como un elemento
complementaric que, junto con otros, procuraria hacer eficiente el aparato productivo
del Estado, para enfrentar los problemas de la crisis econémica. La modernizacién
quedo reducida a una simplificacion administrativa superficial, sin cambios
estructuraies de fondo y la implementacion del servicio civil quedé francamente
aplazada.*®

183 Al establecer el nivel de jefe de departamento inclusive, todas aquellas plazas correspondientes a
los puestos que quedaran comprendidas dentro de estos limites, que eran de confianza, pasarian a
ser de base.

' Pardo, Maria del Carmen Pardo. “Los limites de la modernizacién administrativa..” Op. cit. p. 459.
% A partir de 1985 se acrecentaron los recortes de presupuesto, direcciones, coordinadores,
departamentos y plazas, en nombre de la austeridad y la racionalizacién detuvo el crecimiento
administrativo. El Pacto de Solidaridad Econdmica (PSE) sirvié para los mismos propdsitos. La duda
que queda es si las adecuaciones y reformas a los aparatos administrativos, por mas necesarias que
parezcan, sblo son posibles cuando hay estabilidad e incluso bonanza econémica (como sucedit
durante los primeros afios de Lopez Portillo) o si, por el contrario, hay que insistir en su vigencia y
viabilidad, para que los gobiernos enfrenten las crisis mejor preparados.
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2.1.5 La privatizacion de las empresas publicas

Una situacién especial tanto en la reforma econémica, como en la reforma
administrativa, es el proceso de privatizacién de las empresas publicas, conocido
en ese periodo como proceso de desincorporacion, por el papel de
desmantelamiento del aparato paraestatal.”® En diciembre de 1982, el sector
plblico paraestatal estaba conformado formalmente por 1,155 entidades, de las
cuales 103 eran organismos descentralizados, 754 empresas de participacion
estatal mayoritaria, 75 de participacién estata! minoritaria y 223 fideicomisos
publicos.'® En contrapartida, en el gobierno de Miguel De la Madrid fueron creadas
otras 61 entidades paraestatales: 17 organismos descentralizados, 31 empresas
de participacién estatal mayoritaria, 6 de participacién estatal minoritaria y 7
fideicomisos publicos.'®®

De estas 1,216 entidades, al 31 de agosto de 1988, se habian sujetado 722 a
procesos de liquidacién, extincién, fusion, transferencia o venta. El proceso de
privatizacion se dividio en tres etapas: la primera va de diciembre de 1982 a enero
de 1985; la segunda, de febrero de 1985 a noviembre de 1987; y la tercera, de
diciembre de 1987 a agosto de 1988.1%°

El proceso de privatizacién arroja que de diciembre de 1982 a agosto de 1988
fueron sometidas a desincorporacién 722 entidades, a través de diversos procesos,
siendo 260 de liquidacién, 136 de extincién, 80 de fusién, 28 de transferenciay 218
de venta, los que sumados a las 48 desincorporaciones via Ley arrojan un total de
770 entidades paraestatales desincorporadas o en vias de desincorporacion de la
administracién publica federal, lo que representa un 63% del total de las 1,216
entidades que conformaban la administracién paraestatal, quedando a finales de
1988 un total de 446 entidades paraestatales.'®

W En una perspectiva historica, el crecimiento numérico de las empresas paraestatales fue muy
elevado. En 1930 se contaba con 12, en 1940 con 57, en 1950 con 158, en 1960 con 259, en 1970 con
491, en 1976 con 845 y en 1982 con 1,155,

88 Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, Reestructuracion del sector paraestatal,
México, F.C.E. , 1988, p. 74. Por su parte, Miguel De {a Madrid sefiala que para finales de 1988,
quedaban 618 entidades de las 1 155 que existian en 1982,

88 Estas 61 entidades creadas tuvieron participacion en actividades sociales (médicas, educacion,
cultura y esparcimiento), como es el caso del Centro de Ensefianza Técnica Industrial, Innovacion y
Comunicacién, S.A., los Institutos Mexicanos de Televisién, Nacional de Pediatria y de Salud Publica;
en el 4rea financiera de seguros y bienes inmuebles, como el Fideicomiso para la Cobertura de
Riesgos Cambiarios y el Fondo para la Industria Asociada; y en la de transporte e infraestructura, a
través del Servicio Postal Mexicano y el Sistema Portuarios y Maritimos de Quintana Roo, Baja California
Sur y Tuxpan.

189 |bid. p. 75.

#0 |hid. p. 80-81. Sin embargo, el entonces Secretario de la Contraloria General de la Federacion,
Ignacio Pichardo Pagaza, sefialaba que la privatizacion habia alcanzado la cifra de 717 {no 722) a
través de diversos procesos, siendo 258 de fiquidaciones, 135 de extincién, 78 de fusién, 28 de
transferencia y 218 de venta. El avance de la privatizacién seria hasta el 30 de junio de 1988, de 442
entidades (no 446), cantidad que representa el 62% del total. Pichardo Pagaza, Ignacio. El proceso
de desincorporacién de entidades paraestatales, México, SECOGEF, discursos del secretario No.
5, 1988, p. 23.
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Segun datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en valor nominal, el
producto de las ventas, al mes de agosto de 1988, ascendid a 706,965.0 millones de
pesos, el monto a valores presentes, de esas ventas es de 1,178,933.1 millones de
pesos. Si a esta cifra se le deducen 98,644.1 millones de pesos por concepto de
pasivos asumidos por el gobierno federal, se tiene ui valor neto actualizado de
1,080,289.0 millones de pesos.™!

Al respecto, Pichardo Pagaza sefialaba que: “Lo relevante de este proceso es que
responde a una necesidad impostergable de adecuar los escasos recursos estatales
alos requerimientos mas esenciales que surgen de la cambiante realidad que enfrenta
nuestro pais. Elle implica, por lo tanto, la retraccién del Estado de ciertas actividades
consideradas no prioritarias, y, adicionalmente, un profundo cambio al interior a elevar
significativamente sus niveles de eficiencia, lo que les permitira cumplir de mejor manera
con los objetivos que tienen asignados.”*?

2.2 |_a Reforma del Estado con Miguel de la Madrid

La Reforma del Estado impuisada por el gobierno de Miguel De la Madrid, en el periodo
de 1982 a 1988, tuvo mas desaciertos gue aciertos. Implicé la ruptura de un nuevo
paradigma que suplantd al bienestarismo y a la intervencion restringida del Estado,
que privilegié el mercado a través del proceso de privatizacion de empresas publicas,
la apertura comercial mediante el ingreso de México al GATT y una restrictiva politica
social, asl come una limitada reforma politica.

“Mexico cambi6 de manera dramética entre 1982 y 1988. No logréd consolidar el cambio
ni gestar una recuperacion sostenida y con un nivel de crecimiento elevado, pero si
asegurd la permanencia de la reforma. {...) Es indudable que los costos politicos del
cambio han sido elevados y aun habran de incrementarse. Pero en la medida en que
avanza la reforma también se consolidan las nuevas bases politicas de la reforma y,
por tanto, del cambio politico de México.”*®

La reforma econdmica (el sexenio de crecimiento cero) no logré sostener mediante el
PIRE y después el PAC una economla estable y en crecimiento, al contrario incrementé
la deuda externa para llegar a105 millones de délares; llevé la inflacién 2 un 81% y un
decremento del -3.5% del PIB, lo que provocé una disminucién significativa del poder
adquisitivo de las masas trabajadoras en -19.1% del PIB por habitante.’® Con el Pacto
de Soclidaridad Econémica (PSE), como plan de choque y como Ultima alternativa de
concertacion, el pais comenzd su lenta recuperacién y se habla iniciado un nuevo
proyecto econdmico, que afectaria todos los érdenes de la nacion.

' Ibid. p. 81.

% Pichardo Pagaza, Ignacio. Op. cit. p. 38.

182 Rubio, Luis. "Las dificultades de un sexenio™. Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig. Op. cit. Tomo |, p.
88.

' Ortiz Wadgymar, Arture. Op. cit. p. 68-69.
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Entre 1983 y 1987, el gobierno mexicano realizé diversos intentos infructuosos por
estabilizar la economia y restablecer el crecimiento. La sobrecarga de la deuda externa
y la caida de los precios del petréleo hicieron el proceso de ajuste y estabilizacion
sumamente dificil. En 1988, con la instrumentacion del Pacto de Sclidaridad Econdmica
(PSE), se pudo por fin controlar la inflacidn. No obstante la disciplina fiscal y el gran
numero de reformas introducidas a lo largo de seis afios, la economia mexicana
continuaba sin crecer.1%®

Por su parte, la reforma politica llevada a cabo en el pericdo no afectd los cimientos
del poder politico en México: el presidencialismo y el sistema de partido hegemaonico.
La tesis de una democracia gradual y perfectible, de acuerdo con las necesidades del
sistema politico, impidieron mayores avances en torno a la democracia, sin embargo,
las elecciones presidenciales de 1988 confirmarian el descenso en la votacion electoral
en torno al PRI y el ascenso de nuevas posiciones, como el Frente Democratico
Nacional y el Partido Accién Nacional, que comenzaban a ocupar nuevas posturas
politicas. La democracia plena debi6 esperar atin mas para su consolidacion definitiva.

Sin embargo, ia posicién de Miguel de ia Madrid era ctra:

“...enlo que se refiere a la profundizacion de la democracia en curso en nuestro
pais, es que las reformas que se ha venido instrumentandoc han surgido de
los objetivos mismos que nuestro pais se ha fijadoe como nacion a lo largo de
su historia. La democracia, en ese sentido, ha ocupada un lugar central en
todos los proyectos de gobierno que emanaron de la Reforma y de la
Revolucién mexicana. Por eso, resulta inexacta la vision de quienes consideran
las reformas instrumentadas en el tereno politico como un paso en la transicion
a la democracia y de quienes afirman que, para lograrlo, se requiere llegar a
una transicién pactada no violenta y reformada, tal como fueron las verificadas
al final de la década de los setenta en Portugal y Espafia, y en los afios
ochenta en los paises del Cono Sur latincamericano, casos en los cuales se
transita efectivamente de regimenes dictatoriales y autoritarios a democracias
restauradas”.'®

La reforma social, que podria denominarse el deferioro social, implicd menor gasto
social, disminucién en términos reales en los sectores de educacién, salud, vivienda y
bienestar social, asl como descensos en los niveles de consumo de la canasta basica
y la eliminacion gradual de subsidios generalizados al consumo. La pobreza no sélo
no se contrajo, sino que se incrementd en forma paulatina como parte de un proceso
generalizado de deterioro social dramético. Los flujos de inversion cambiaron de destino
y éstos que tradicionalmente se destinaban al gasto social como parte del compromiso
social del Estado, fueron enviados al pago de la deuda y la reestructuracion de las
finanzas publicas. La gradual eliminacién de algunos compromisos corporativos del
Estado cambi6 la gestién pdblica. Menos recursos signific6 menos consenso.

%5 Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig. Op. cit. Tomo I, presentacion, p. 9.
1% De la Madrid Hurtado, Migusl. Op. cit. p. 342,
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Por lo que se refiere a la reforma administrativa, ésta implicé aigunos cambios en
fas funciones de las secretarias pertenecientes a la administracién publica federal
y la creacidn de fa Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, un intento
frustrado de servicio civil y el inici6 del proceso de privatizacién de empresas publicas,
que disminuyd cuantitativamente dichas entidades. La renovacion moral de la
sociedad comenz en el sector publico y sus funcionarios, a través de mayores
contreles, como la Ley de Responsabilidades de Servidores Publicos. El Programa
de Simplificacion Administrativa fue, a lo sumo, el mayor esfuerzo que realiz6 el
gobierno de Miguel de la Madrid en medio de la crisis. La modernizacion
administrativa de los aparatos y funcionarios del sector ptblico, quedd limitada,
suspendida y nuevamente retrasada.

La modernizacion administrativa, entendida como necesidad de contar con un
aparato administrativo mejor adecuado y que sirviera al gobierno en la intencion de
resolver demandas y proporcionar mejores servicios, fue transformandose hasta
confundirse con procesos de simplificacion que, con todo y su importancia,
corresponden a la idea de un proyecto mas integral y de mayor alcance. Por la otra,
se le identific con recortes, congelamiento, cancelacion de plazas y partidas
presupuestales, que no respondian a logicas racionalizadoras, sino a urgencias
provocadas por la crisis econdmica. Otro ejemplo fue la drastica transformacion del
sector paraestatal, reducido en aproximadamente 60% con respecto a 1982.'97

En una apreciacion parciai, ta Reforma del Estado con Miguel de la Madrid no
alcanzoé en lo econdmico, politico y social los avances esperados; en lo administrativo
la privatizacién comenz6 el proceso de desmantelamiento del aparato paraestatal.
Un solo proposito fue realizado: el desmantelamiento del Estado interventor y el
surgimiento de un nuevo proyecto econémico, modelo y paradigma impuesto por el
exterior 1%

Esta primera etapa de la Reforma del Estado se caracterizé por mayores fracasos
que éxitos: un sexenio de crecimiento cero de la economia, el crack de la Bolsa de
Valores, una inflacién que rebasé mas del 100%, un deterioro en las condiciones de
vida de la poblacitn y la eleccion de 1988 demostré ser una de las mas competitivas
elecciones presidenciales para el partido en el poder. Se sentaban las bases para
una mayor profundizacién del nuevo paradigma econdmico con la nueva
administracién de Carlos Salinas de Gortari.

*7 Pardo, Maria del Carmen Pardo. “Los limites de la modernizacién administrativa...” Op. cit. p. 459-
460.

1% El propio Miguel de la Madrid justifica su proyecto de gobierno sefialando "...que un ritmo demasiado
lento no permite que se cubran las necesidades con la celeridad necesaria; pero sillega a serdemasiado
rapido, se corre el riesgo de que el Estado pierda capacidad agiutinadora y su propia existencia. Se
pierde gobernabilidad y se propicia el retroceso. Las reformas no son el invento de un partido o persona
en particular, sino que paren de las lecciones de la historia, de un diagnéstico de Ias demandas
internas y externas. Las reformas como reflejo de la pluralidad que existen en nuestra sociedad no han
sido acepladas por todos. La regla de la democracia es el gobierno de ia mayoria y no la unanimidad
imposible. Se han recibido criticas, pero inmovilizarlos hubiera sido fatal, lo mismo que volverle la
espalda a los tiempos histdricos.” Op. cit. p. 345.



