8. EL POPULISMO Y LA POLITICA ECONOMICA
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INTRODUCCION

Es PROBABLE que los historiadores econémicos consideren en el futuro el
periodo de los anos setenta en México como una época desconcertante en la
cual el "milagro™ de los afos cincuenta y sesenta se transformo lentamente
en la “crisis de la deuda™ de los anos ochenta. Las cifras son en verdad
sorprendentes. Entre 1954 y 1970 el crecimiento anual del PIB alcanzé un
promedio de 6.8 %, mientras que la inflacion crecia 3.5% anual. A fines de
1970, la razon deuda externa-PIB llegaba a 16.2." El periodo se caracterizé
también por una elevacion de los salarios reales: los salarios urbanos (rurales)
crecieron 4.6 (4.7)%. Durante los 18 anos siguientes, ocurrié una inversion
espectacular de estos acontecimientos: entre 1971 y 1988, el PIB crecid en
promedio 4.1 %, la inflacion 43 %, los salarios urbanos (rurales) 0.1 (2.0)%:2
la razén deuda externa-PIB permanecio en 77.5. Es igualmente importante el
hecho de que la desviacion estandar de la tasa de crecimiento y de inflacion
haya sido en el primer periodo de 0.019 y 0.04, mientras que en el segundo llegé
a 0.03 y 0.39. La actuacién macroeconomica no fue solo menos satisfactoria
durante €l ultimo periodo, sino que fue también mas erratica.

Este ensayo centra su antencién en el periodo 1970-1982, que llamamos
un periodo de “politicas macroecondmicas populistas™. Estas politicas ma-
croecondmicas contrastan con las impiantadas durante el “desarrollo estabi-
lizador™ de los afios sesenta y con los esfuerzos de estabilizacion macroeco-
nomica realizados desde 1983. No queremos presentar simplemente otia
critica de las politicas aplicadas durante ese tiempo. Mas bien queremos
entender el origen de estas politicas en México y explicar sus efectos eco-

* Carlos Bazdresch es presidente ejecutivo del Centro de Investigacion y Docencia Econé-
micas. Santiago Levy es profesor asociado de economia en ia Universidad de Boston. Agrade-
cemos los comentarios formulados a una version anterior por Enrique Cérdenas, Sebastiin
Edwards y Shane Hunt, asi como el eficiente trabajo de asistencia de investigacion desempenado
por Dorothy Avery.

! Esta cifra se refiere sdlo a la deuda a largo plazo.
2 1.os datos salariales se refieren solo al periodo 1970-1982. Véase el cuadro 1.
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nomicos. Como lo revelan los demads ensayos presentados en estas Lecturas,
la historia de la América Latina —y México no es la excepcion— esta liena
de “episodios populistas”, de mode que no sélo gueremos preguntarnos en
qué consistieron estos episodios sino también por qué ocurrieron y cudles
fueron sus efectos a corto y mediano plazos.

Se usa el término “populista” para hacer referencia a diferentes regimenes.
Se llama asi populista a la presidencia de Cardenas en México, pero también
al régimen peronista en la Argentina y al régimen de Vargas en el Brasil. Mas
recientemente, y a pesar de las diferencias considerables con las experiencias
del pasado, se aplica tambi¢n el término populista al régimen de Allende en
Chile, a las presidencias de Echeverria y Lopez Portillo en México, y ala de
Garcia en el Peru. Existen grandes diferencias ideoldgicas entre estos regi-
menes, como las hay también en el contexto internacional en el que ocurren.
Se considera que Perdn salié de la “derecha militar”, mientas que Allende
estaba “en la izquerda”. Cdrdenas consolidaba el régimen posrevolucionario
en México: Allende intentaba construir el socialismo en Chile.

Si el término “populista” tuviese un significado preciso, es claro que no
podria usarse para describir tan diversas circunstancias histdricas. Asi pues,
su uso como categoria analitica es riesgoso y peligroso; podria generar mas
calor que luz. Sin embargo, es posible que el lenguaje no nos traicione por
completo: hay algunas semejanzas en estas experiencias.> En la politica
econdmica se relacionan tales semejanzas con el uso dispendioso de los
gastos publicos, el uso intensivo de los controles de precios, 1a sobrevalua-
cion sistemadtica del tipo de cambio y las senales inciertas de la politica
econdmica, que tienen efectos deprimentes en la inversion privada. En
politica tales semejanzas se relacionan con la dependencia del régimen del
apoyo de las organizaciones obreras y campesinas, que generalmente lo
ponen en conflicto con el sector privado del pais. Pero con la excepcion del
Chile de Allende, estos conflictos son raras veces absolutos; ademas, parece
que el sector privado sobrevive a estos conflictos con mayor frecuencia que
los gobiemnos que los ocasionan. Sin embargo, estas seiejanzas son insuii-
cientes para distinguir entre los regimenes populistas y los que no lo sorn.

3 Sheahan (1987), p. 316, escribe que: “El populismo no es sélo el nombre de un desorden
sino una manifestacién bastante sistematica de objetivos populares ampliamente compartidos. ..
Pero algunas de sus caracteristicas son ciertamente comunes: el rechazo de la dominacién de la
élite tradicional, de la inversién y la influencia extranjeras, de los precios de los bienes basicos

determinados por el mercado, errdticos e injustos, y de toda afirmacién de la necesidad de

restricciones globales al gasto en programas sociales. En la versién latinoamericana, estas
caracteristicas han favorecide a los gobiemos activistas comprometidos, por lo menos verbal-
mente, con la protcecion de los trabajadores y los salarios, la industrializacidn, el nacionalismo,
las politicas de alimentos baratos para los consumidores urbanos, asi como la preferencia por
los grupos meritorios como norma y meta del buen gobiemo. E! rechazo de los criterios de la
eficiencia y el interés por el equilibrio macroeconémico se convirtieron en principios, no en
subproductos accidentales” (cnrsivas en el original).
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Muchos otros gobiemos comparten las caracteristicas que se acaban de
mencionar. Y seguramente la distincion nio puede hacerse a posteriori, sobre
la base de los regimenes que triunfaron y los que fracasaron; el populismo
no debiera ser una categoria global que describa cualquier conjuntc de po-
iticas incongruentes. Subsiste este interrogante: ;por qué la adopcién de un
conjunto de politicas usado por muchos gobiernos conduce algunas veces al
titulo de “populista”? ;Qué significa realmente tal calificativo?
Organizamos este ensayo en tres secciones. En la primera se analiza el ori-
gendelas politicas populistas en México. En la seccién Il se examina el perio-
do del desarrollo estabilizador. Aunque tal época ha sido extensamente anali-
zada, la resefiaremos de manera sucinta, ya que constituye los antecedentes
del periodo que queremos estudiar. En la seccién 111 se describen los episodios
populistas de 1970-1982, dividiéndolo —como parece natural en el contexto
mexicano— en los periodos presidenciales de seis afios (o sexenio) de
Echeverria (1970-1976) y Lopez Portillo (1976-1982). Por ultimo se evaliian
las poliiicas populistas y se presentan las observaciones finales.

I. LAS POLITICAS ECONOMICAS POPULISTAS

A partir de 1910 México experimento una revolucion prolongada y violenta
con fuertes matices nacionalistas y populares. La revolucion tardé algin
tiempo para consolidarse en un gobierno estable, pero a fines de los afios
treinta el presidente Cardenas realizaba esta tarea mediante pactos celebrados
con diversos organismos populares, entre los que destacaban la confedera-
cion de campesinos (CNC, Confederacion Nacional Campesina) y el sindicato
central de trabajadores (CTM, Confederaciéon de Trabajadores de México).*
Por medio de estos pactos, el gobierno intercambiaba la proteccion de los
intereses sociales representados por estos organismos por el apoyo politico.
Esta red de alianzas, aunada al surgimiento previo de un partido politico
tnico (el antecedente del actual PRI, Partido Revolucionario Institucional),
mantuvo la paz social durante largo tiempc, a Ia vez gue mantenia el poder
politico firmemente controlado por el gobiernc.

Naturalmente, los dirigentes de la revolucion eran muy criticos del régi-
men anterior. Entre muchas otras criticas, destacaban dos: i) la miseria
extrema en que vivia la mayor parte de la poblacidn, y ii) 1a faita de voluntad
o de capacidad del gobierno para remediar esta situacion.’ Dos ideas prove-
nientes de estas criticas habrian de desempenar un papel principal y persis-
tente en el nuevo sistema. Primero, que ¢l crecimiento del pais no deberia

4 Véase Meyer (1974), Ianni (1983) y Cdérdoba (1974), que analizan el sistema politico

mexicano y el periodo cardenista.
5 Algunos sostenian, ademas, que la Constitucion anterior —la de 1857— imponia dema-

siadas restricciones a la accién gubernamental en cuestiones econémicas.
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ocurrir a expensas de los derechos populares basicos. Esto se interpretaba en
la préctica en el sentido de que se limitaria la operacion de los mercados, al
igual que la propiedad de la tierra; se protegeria a los trabajadores conira las
vicisitudes del mercado de mano de obra, e impediria 1a participacion
extranjera en la explotaciéon de los recursos naturales. Segundo, que el
gobiemo tendria la responsabilidad de imponer el resultado deseado y el po-
der requerido para ello.

Asi pues, lejos de tener que “regular el comercio interno y externo y
establecer la paz social” solamente, el gobierno surgido de la Revolucion
Mexicana tendria que ser activista, “protegiendo™ a las clases de ingresos
bajos y, mas generalmente, buscando la justicia distributiva. El crecimiento
econadmico se convirtié en uno de los objetivos fundamentales del gobierno,
ya que su legitimidad politica provenia de su capacidad para elevar la calidad
de vida de la poblacién. Para asegurar que tal crecimiento tuviera las
caracteristicas deseadas, el gobierno tenia un mandato explicito, consagrado
en la Constitucion,® de intervenir en la economia. Esto se manifestaba en
diversas maneras. Primero, por medio de la redistribuciéon de la tierra.
Segundo en el control de la politica fiscal y monetaria.” Tercero, mediante
la creacion de empresas publicas en manufactura, el transporte, la banca y
otras actividades. Cuarto, por medio de los controles de precios de alguncs
productos. Quinto, con intervenciones en el comercio y la inversién extran-
jeros, la legislacion laboral, la politica crediticia, etcétera. Todo esto tenia a
su vez dos implicaciones fundamentales: i) el gobierno seria el actor central
o protagonista en la vida econémica del pais, y ii) el gobierno asumiria el
papel de arbitro o agente mediador y equilibraria las demandas opuestas de
los trabajadores, los campesinos y los empresarios. En el contexto mexicano
el gobierno era el Poder Ejecutivo, ya que un fuerte régimen presidencial era
otra caracteristica fundamental de los arreglos politicos establecidos en la
Constitucién de 1917.

Con el crecimiento economico como prioridad, el gobierno desarrollé una
alianza especial con los empresarios (o el sector privado), ya que éstos
controlaban la otcrta de capital y de capacidad empresarial. Y mientras que
el sector privado estaba formalmente fuera del PRI, el gobierno cred las
condiciones necesarias para que floreciera: la politica fiscal, las leyes labo-
rales,? la proteccion comercial y otros instrumentos se escogieron para

¢ Véase en particular el articulo 27 de la Constitucion Mexicana, donde se hace referencia a
la “rectoria del Estado™ en los asuntos econémicos.

7 El banco central —Banco de México— se fundé en 1925, pero no fue creado paia funcionar
como una institucién verdaderamente auténoma. El director del Banco es confirmado o desig-
nado por el Presidente, quien tiene facultades para rencvar su nombramiento. El director es
responsable ante la Junta de Gobemadores encabezada por el secretario de Hacienda.

8 Sin embargo, advertimos que algunas veces ha habido diferencias importantes entre las
leyes laborales formales y su ejccucion. La letra de 1a ley hacia gran hincapié en los derechos
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fortalecer la rentabilidad de la inversion privada. En cambio, el sector privado
no cuestionaria directamente el monopolio gubernamental del poder politico.
Sin embargo, para el gobiemno el apoyo de los sectores privados no era tan
decidido como el de las organizaciones de trabajadores o campesinos. En la
base del arreglo se encontraba una asimetria fundamental: mientras que los
trabajadores y los campesinos carecian en general de movilidad internacio-
nal, el capital si la tenia. De aqui provenia el mayor poder de negociaciéon de
este 1iltimo grupo frente al gobierno. :

Una condicion necesaria para que el gobierno desempenara con eficacia
su papel de agente principal del crecimiento econémico y arbitro del conflicto
social era que fuese poderoso. La politica econdémica, definida en términos
amplios, seria un pilar de este poder. Asi surgio el principio de que podria
usarse la politica econédmica —Yy deberia usarse cuando fuese necesario—
para alcanzar las metas politicas del gobierno. Estas metas podrian ser
distributivas, aunque no ocurria siempre de ese modo. Pero independiente-
mente de que las intervenciones gubernamentales tuviesen intenciones dis-
tributivas, siempre tenian una meta paralela: fortalecer el poder politico del
gobiemo por medio del control de las actividades econdmicas. Por tanto,
muchas formas de accion gubernamental tenian este doble papel. El ejido,
por ejemplo, era un mecanismo para la distribucion de tierras a los campesi-
nos y para limitar la propiedad de la tierra; pero era también una institucién
que aseguraba la lealtad de los ejidatarios para el gobierno.’

El gran papel otorgado al gobierno en la economia, asi como los limites
impuestos a la libre operacion de los mercados, crearon un conflicto inherente
entre el gobierno y los mercados; este conflicto reflejaba una profunda
desconfianza en su operacion.!® En nuestra opinién, hay dos razones que lo
explican. Primero, sabemos que la distribucion del ingreso esta fuertemente
determinada por la cuantia y la distribucion de los activos productivos, dadas
las preferencias y la tecnologia. ' En el caso de México, ia distribucion de

de los trabajadores, pero en ocasiones tales derechos eraii violados por una combinacion de
corrupeion sindical y la represion abierta.

9 Por ejemplo, ni los ejidos en conjunto ni los ejidatarios individuales pueden ofrecer sus
tierras como aval, lo que limita su acceso a las fuentes de crédito privadas; las instituciones del
sector publico oirecen crédito al ejido como un todo.

10 Sheahan (1987), p. 319, sefala con acierto que “la escasa popularidad de la economia de
libre mercado en la América Latina no prueba que los radicales hayan engaifiadc al pueblo: la
maycr parte de la gente estd probablemente tan confusa como nosotros acerca de lo que guiere
y por quié lo quiere. Hay mads bien una conviccién profunda de que las estrategias econémicas
orientadas hacia el mercado tiendeii a mantener los privilegios especiales, a operar contra los
pobres, a impedir la industrializacion y a fortalecer la influencia extranjera™.

11 Este punto ha generado algunos malentendidos. Por ejemplo, Cordera y Tello (1989), p. 82,
piensan que, para los tedricos neocldsicos, “el libre juego de las fuerzas del mercado. . . ase-
guraria la mejor y mds justa distribucién del ingreso entre las diferentes clases qU€ Concurren en
la produccion de bienes y servicios™ (cussivas de los autores). En realidad, nc S€ ha hecho tal
afirmacion.
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losactivos productivos se ha concentrado en gran medida. Por tanto, la accién
irrestricta de las fuerzas del mercado, en ausencia de toda accién guberna-
mental, generaria probablemente 1na distribucion del ingreso muy desigual.
Este resultado seria incompatible con los ideales de la Revolucion: se
concentraria demasiado poder econdmico en pocos grupos sociales. Segun-
do, aparte de los problemas de la distribucion, son muy fuertes los requeri-
mientos para que las fuerzas del mercado produzcan resultados eficientes:
los mercados incompletos para el riesgo, los costos y las asimetrias de la
disponibilidad de informacién, los rendimientos crecientes y otras ausencias
de convexidades implican que los equilibrios del mercado no son éptimo de
Pareto.!? Aunque no se articularan en este lenguaje, es probable que estos
factores hayan pesado mucho en el danimo de algunos revolucionarios,

quienes sentian la necesidad de que hubiese algunos mecanismos que logra-

ran resultados mads equitativos y eficientes que los producidos por los
mercados de la época; se pensaba que el gobierno podria ser mnids eficiente.!®
Asi pues, el conjunto de leyes y reglamentos que dieron al gobierno el poder
necesario para intervenir en la economia tuvieron un origen distinto, aparte
de las consideraciones politicas antes mencionadas.

Como han senalado muchos historiadores, no todos los revolucionarios
estaban a favor de este papel del gobiemo. Algunos de ellos creian que el
crecimiento econdmico de México deberia basarse en el desarrollo de mer-
cados y de la libre empresa. En consecuencia, la Constitucion de 1917
incorpora estas dos perspectivas. De esta coexistencia dificil han surgido en
muchas ocasiones leyes y politicas incongruentes. Sin embargo, para nues-
tros propositos es fundamental lo siguiente: dados los equilibrios que no son
Sptimos de Pareto y las distribuciones desiguales de los activos productivos,
no se trata de saber si intervendrd el gobierno, sino con cudles politicas. A
riesgo de simplificar demasiado, distinguiremos dos tipos de intervenciones:

las que intentan aliviar las fallas del mercado o mejorar la distribucion del

ingreso por medios que no interfieran con las senales de los precios y presten

2 Una larga tradicién de la economia del desarrollo —asociada con los nombres de
Rosenstein-Rodan, Hirschman, Scitovsky y otros— puede interpretarse como un analisis de es-
tas cuestiones. Véase en Stiglitz (1988) una presentaciéon modema de los argumentos, y en
Bardhan (1988) una critica particularmente iluminadora de otros enfoques de la economia del
desarrollo. Advertimos, como lo hace Bardhan, que “. . .las diferencias entre las versicnes mds
detalladas de enfoques distintos, aunque considerables, no son tan grandes como suele creerse”
(pdgina 40). - :

13 Desde el punto de vista de la teoria del bienestar, por supuesto, la presencia de fallas del
mercado es una condicién necesaria pero no suficiente para justificar la intervencién guberna-
mental. Esta tltima requiere la demostracién de que, dadas la informacién y la capacidad
administrativa del gobierno, tal intervencién incrementara el bienestar. Dicho de otro modo, es
necesario demostrar que los responsables de la elaboracién y la implantacién de la politica
gubernamental tienen la capacidad (y los incentivos) que se requiere para que las intervenciones
Mejoradoras del bienestar (social) sean creibles y congruentes.
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atencion a la estructura de incentivos resultante,® o las que llamamos “popu-
listas™ que de manera implicita o explicita se olvidan de las restricciones de los
recursos, el contenido informativo de los precios y la reaccion de los agen-
tes ante la estructura de los incentivos o intentan sustituir a los mercados por
las asignaciones gubernamentales directas.

La combinacion de tres condiciones crea el marco para las politicas populistas
en México: i) un gobierno activista, nacido de una revolucion con un mandato

para intervenir y un deseo de hacerlo para alcanzar sus metas politicas; ii) fallas

del mercado y consideraciones distributivas que crean la necesidad de una
intervencion gubemamental y iii) el atractivo asoc1ado con las intervenciones

que suprimen mercados o pretenden realizar la asignacién por otros medios. Asi

pues, el potencial para las intervenciones populistas es un fenémeno arraiga-
do en las instituciones politicas dominantes en México desde 1917.

Esta descripcion debe dejar claro que las intervenciones populistas no
pueben considerarse siempre ccmo la respuesta de “el arbitro restringido del
conflicto social” ante las demandas incogruentes de diversos grupos sociales.
Esta concepcion pasa por alto el segundo objetivo de la intervencion guber-
namental en la economia: conservar el control politico. Incluso cuando el
conflicto distributivo no se encuentra en el centro del escenario, los gobiernos
podrian aplicar politicas populistas si creen que de ese modo podran dismi-
nuir el poder politico de algunos grupos. Al contrario de lo que ocurre en otros
paises de la América Latina, de acuerdo con Dombusch y Edwards (1989) y
con Sach (1989), las causas primordiales de las politicas populistas en México
no han sido siempre las presiones sociales provenientes de la desigualdad.

Por supuesto, las intervenciones gubernamentales no asumen jamas una

forma pura: en casi todo los regimentes hay una mezcla de politicas de.

mercado y politicas populistas. Esto crea 1a necesidad de distinguir entre las
politicas populistas y los episodios populistas. Sostenemos que los episodios
econdmicos- populistas ocurren cuando las politicas populistas pasan al
primer plano y, mds particularmente, cuando la mezcla de las politicas
macreconomicas se inclina fuertemente en la direccion populista. Asi pues,
todos los regimenes tienen “aspectos populistas™ en el sentido de que, hasta
cierto punto, todes ellos aplican politicas populistas. Una combinacién de
circunstancias politicas, choques externos y personalidades individuales
determina el momento en que las politicas populistas dejan de ser peccata
minuta para dominar la mayor parte de las politicas macroeconémicas
implantadas por el gobiemo, es decir, cuando.ocurren episodios populistas. Las
circunstancias politicas ocupan aqui un lugar central: el gobiemo podria consi-
derar conveniente recurrir a las politicas populistas para satisfacer las deman-
das de alguhos grupos, aumentar su legitimidad, resolver una crisis politica

14 Por estructura de los incentivos entendemos aqui el conjunto de precios relativos, corrien-

tes y esperados en el futuro (y posiblemente las restricciones cuantitativas), que utilizan los
agentes para tomar sus decisiones econdmicas, dada la informacion de que disponen.
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o eludir o posponer las reformas estructurales. Por otro lado, el gobiemo podria
implantar una politica populista particular, en busca de reafirmar su control
politico. Pero también las condiciones externas importan, ya que el acceso a
los préstamos externos, y/o los choques de los términos de intercambio, asi
como también las fluctuaciones de la tasa de crecimiento de la economia
mundial tienen importantes repercusiones internas. Una oferta elastica de
crédito externo es una condicion necesaria para una gran acumulacion de la
deuda. Un gobierno inclinado a las acciones populistas podria encontrarlas
irresistibles en caso de un choque positivo de los términos de intercambio. A la
inversa, un choque negativo, aunado por ejemplo a una oferta inelastica del
crédito externo, podria impedir que un gobiemo implantara politicas populistas,
aunque estuviese inclinado a hacerio. El gobiemo de México desempeiia el
papel principal en la economia, pero no controla acontecimientos cxternos.
Por 1dltimo, las personalidades también cuentan, sobre todo a corto plazo,
dada la gran concentracion del poder politico en el Poder Ejecutivo.

Asi pues, dado el potencial para las politicas populistas que estd siempre
presente, los episodios populistas provienen de la interaccién de un complejo
conjunto de sucesos. En virtud de que estas politicas pueden producir
beneficios a corto plazo, existe siempre la tentacion de aplicarlas. En virtud
de que favorecen a ciertos grupos (aunque no necesariamente, ni siempre, a
los pobres), tales politicas crean electorados politicos que las apoyan e im-
pulsan. En virtud de que su implantaciéon podria resultar a veces mas facil o
politicamente m4s viable (por ejemplo, la elevacion de los ingresos publicos
mediante el impuesto inflacionario o los préstamos externos, que por medio
de una reforma tributaria), los gobiernos podrian optar por tales politicas. Y
en virtud de que podria existirla creencia de que los gobiermnos pueden alterar
la distribucidn del poder en la sociedad, tales gobiernos pueden sentir algunas
Veces que no tienen mds opcion que recurrir a esas politicas.

En la historia posrevolucionaria de México ha habido dos episodios
POpulistag principales. Primero, durante la administracion de Cardenas (1934-
%940)’ un periodo en el que: i) ocurrié una extensa redistribucion de la tierra;
'ﬁf\s»:r(a:;ns?lidé la naturaleza corpor-ativista del sistexpa pqh’tico; iii) se formo

Pgﬁ')derozmglem de empresas ‘pubhcas., y iv) se pacmnahzaron lo§ recursos
nes d& Ecﬁevesegmdo ep}s0d10 pqpuhsta ocurrio dpmte las admmls.t_rac;o—
tes, y Géprobalz?a Y de Lépez PorEﬂlo. Estos d0§ CplSOd.lOS. son muy dlfc.:ren-
aambos. Bn tod?) que resulte engafioso usar el mismo adjetivo para refermzos
de Segu;ido Perocaso, Subrfiyamos que en este ensayo nos ocuparemos soélio
) ientras’ o lo:mels) sSera necesario forr.nular una observacion z%dlmonal_.
enla o N 800lernos de México tienen gran margen para intervenir
1de010gian§‘ma’ todos CQ’OS deben respetar, por lo menos en principio, la
cosas, o nae.'la Rt.avol’ucmn Me_xicana. Esta ideologia destaca, entre otras
- Pero estag n; é(i)nahsmo economico y la economia mixta (Cérdoba, 1973).
~‘Ones'son suficientemente vagas para permitir interpretaciones
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diversas, dando a los gobiernos espacio suficiente para subrayar esta o la otra
interpretacién particular de la economia mixta, o del nacionalismo econdmi-
co, segun lo requieran las condiciones de la época. Sin embargo, no pueden
implantarse politicas econdmicas especificas sin tener alguna justificacién
econdmica. Cuando los gobiernos aplican politicas macroeconémicas orto-

- doxas, su retorica hace hincapié en la prudencia fiscal. En estas circunstan-

cias, los gobiernos recurren de manera abundante, pero selectiva, a la teoria
econdmica ortodoxa. A la inversa, cuando se implantan politicas populistas,
la retdrica destaca los enfoques heterodoxos. Los gobiernos mexicanos no
estan comprometidos con una filosofia econdmica definida (ni 1a siguen de ma-
nera estricta). En nuestra opinion, resulta engafiosa la idenfificacion de las
politicas econémicas populistas con una escuela especifica de pensamiento
econdmico, ya sea marxista, estructuralista o de otra clase. Mas bien, se
invocan estas ideas de modo pragmatico cuando hay necesidad de justificar
una accion particular del gobierno mientras persigue sus intereses politicos.
Enla medida en que las ideas estructuralistas no hagan hincapié en la relacién
entre los déficit presupuestarios y la inflacion, por ejemplo, estas ideas son
bien recibidas, incluso solicitadas, por el gobierno para justificar su uso del
financiamiento deficitario. (Otro asunto es que los déficit presupuestarios
causen o no la inflacién.) Y mientras que las ideas marxistas o las estructu-
ralistas o ambas pueden invocarse e incorporarse en la retdrica populista,
raras veces se aplican de manera pura. Es inutil buscar congruencia entre el
estructuralismo y la politica econdmica de un régimen particular, por ejem-
plo. Esto implica, a su vez, que el andlisis de las politicas econdmicas
populistas no es sinénimo del andlisis de una escuela de pensamiento
particular. L.os economistas podrian hacer gran hincapié en la pureza del
pensamiento, la congruencia y el rigor. Los gobiernos mexicanos se han
inclinado a hacerlo asi en menor medida a lo largo de 1a historia, y han con-
sumido teorias e ideas de un ment mas amplio. '

II. UNA MIRADA AL DESARROLLO ESTABILIZADOR

El desarrollo estabilizador —el periodo que va de mediados de los afos
cincuenta a 1970— se caracterizé por una inflacion muy baja y por la
estabilidad del tipo de cambio nominal. Tras un interludio inicial de caida
moderada de los salarios reales a mediados de los afios cincuenta, el decenio
siguiente experimentd el fendmeno opuesto: los salarios reales urbanos
(rurales) aumentaron en promedio 6.6 (6.7)%.!"° Ademids, el crecimiento real
per capita fue positivo y sostenido. Tales sucesos simultdneos no habian
ocurrido jamds, ni han vuelto a ocurrir.

!5 Los datos referentes a los salarios reales de México deben interpretarse con cuidado, ya que
en fuentes diferentes aparecen resultados distintos. Véase mayores detzlles en Gregory (1986).




CUADRO 1. Indicadores macroecondmicos bdsicos

Tasas de ’ Indices de

Ta:s‘a 'de Tatva 'de , inflacicn Deéids | salarios reales®
Afio crecimiento crect ngnto ) externa
del PIB percapita  yppen la ciudad . b
(porcentaje)®  (porcentaje)’ de México PEHGIaRAL rotal Rural® Urbano® Minimo
| ) (porcentaje) (porcentaje)
; 1955 8.5 5.2 134 - — 3718 39.5 -
1956 6.8 3.6 5.1 — e 37.0 39.0 —
1957 7.6 43 39 — o —
o 1958 53 2.0 41 - — 36.4 37.7 -
| | 1959 3.0 -0.2 0.9 — - -
| 196C 8.1 4.7 49 - - 43.8 42.8 —
| 1961 49 16 13 - — -
L 1962 4.7 1.4 17 - e 529 52.6 -
1963 8.0 4.6 04 — - —
: 1964 (1.7 8.2 45 - - 626 54.9 -
1965 6.5 3.1 1.6 - - —
1966 6.9 3.5 15 — = 6.7 70.3 -
1967 6.3 2.9 2.7 - . | -
1968 8.1 4.7 22 - - 754 71.5 —
g 1969 6.3 2.9 2.5 - - -
1970 6.9 3.5 6.0 52 Y 91 8Ll 83.6
| 1971 42 038 3.7 5.3 9.22 - 79.2 :
' 1972 8.5 5.0 2.6 5.0 10.08 816 83.6 89.8 ;

. A SRS A




1973 8.4 4.9 16.0 12.0 12.74 | —° 84.3

1974 . 6.1 2.8 224 23.8 16.68 90.2f 92.5 92.3
1975 56 2.4 10.4 152 271 93.7
1976 42 12 24 15.8 29.45 95.18 98.9 104.2
1977 3.4 0.5 412 28.9 3234 998 102.5 1035
1978 8.2 52 15.7 17.5 36.40 1000 100.0 100.0
1979 9.2 6.1 18.3 18.2 41.12 1035 99.2 97.9
1980 8.3 54 2.4 263 49.03 103.1 92.3 91.0
1981 8.8 63 . 245 280 74.35 1017 95.1 92.5
1982 0.6 229 56.1 58.9 92.41 100.1" 873 88.6
1983 42 63 107.3 101.9 93.78 89.7 78.2 67.9
1984 3.6 1.4 70.3 65.5 96.65 — B 63.3
1985 25 0.4 53.6 577 96.57 — — 62.5
1986 8.7 -5.9 88.4 86.2 100.99 - 572
1987 1.5 -0.6 135.6 1318 107.47 — o 53.6
1988 11 08 103.3 1142 100.38 — — 47.1

FUeNTES: Tasas dcl PIB y la inflacién: Indicadores Econdmicos, Banco de México. De los indices de salarios reales rurales y urbanos, 1955-1983, Gregory
(1986). Del indice del salario real minimo, 1970-1988: CIDE, Economia Mexicana. Acerca de la deuda externa total: Macroasesoria, Inc.

2 1955-1980 en precios de 1970; 1980-1988 en precios de 1980.

b Miles de millones de dolares.

© 1978 = 100.

d Los datos de 1954-1975 son promedios de dos aftos. ‘

¢ En el periodo de 17 de septiembre a 31 de diciembre de 1973, el indice del salario mimino rural y urbano es de 86.2 y 88.3, respectivamente. En el periodo
de 1° de enero a 7 de octubre de 1974, el indice del salario minimo rural y urbano es de 87.3 y 89.4, respectivamerde. ‘ ’

[ Efectivo del 8 de octubre de 1974 al 31 de diciembre de 1975. :

¢ En el periodo de 1°de octubre a 31 de diciembre de 1976, el indice del salario minimo rural y urbano es de 104.5 y 107.3, respectivamente.

h En el periodo de 12 de noviembre a 31 de dicicmbre de 1982, el indice del salario minimo rural y urbano es de 92.8 y 80.9, respectivamente.

" En el periodo de 1° de junio a 31 de diciembre de 1983, el indice del salario minimo rural y urbano es de 77.0 y 67.2, respectivamente.

o e e
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El elemento fundamental de la politica macroecondmica fue el control de
./ lainflacién, una condicion necesaria para la estabilidad del tipo de cambio
2+ enuna economia donde el capital tenga plena movilidad. La inflacién baja

provino basicamente de un estricto control de las finanzas publicas; los
pequenios déficit presupuestarios se financiaban con un crecimiento modera-
X do de los préstamos externos (véase los cuadros 1y 2). A su vez, los pequeiios
‘déficit presupuestarios se debieron al control firme de los gastos publicos, no
a la elevacion de los impuestos.'® En cambio, se usé la politica fiscal para
promover la inversion privada y otorgar subsidios a sectores y productos
seleccionados (energéticos, alimentos, transporte) mediante las politicas de
precios de las empresas publicas. La baja inflacién y las bajas expectativas
inflacionarias, junto con las politicas del tipo de cambio creible, indujeron a
los tenedores de activos a invertir en activos nacionales, tanto fisicos como
financieros. Una creciente tasa de ahorro, junto con tasas de interés reales
" internas positivas, aumenté considerablemente el grado de la intermediacion
financiera durante el periodo.!” Lo mismo ccurria con la inversion privada
en capital real. La fuga de capital —fendmeno que afecté a la econornia mas
tarde— estaba ausente en su mayor parte. Ademas, el ambiente internacional
era también propicio para el crecimiento.

La adminisiracién ortodoxa de las finanzas piblicas agregadas, el tipo de |
cambio y las tasas de interés contrastan con la administracién heterodoxa de i-p
muchos otros aspectos de la politica econdmica., Primero, las politicas ]
comerciales protectoras, relacionadas con la industrializacion con sustitucién |
de importaciones, prodUJeron un fuerte “sesgo interno” del régimen comer-
cial. La industria crecié protegida por una combinacion de permisos de
importacidn, cuotas y aranceles. El régimen comercial aumentd la participa-
cion de la industria en el PIB, pero también indujo una inversion extranjera
directa que se brincaba la barrera arancelaria, € ineficiencias en las industrias \
donde el mercado interno era insuficiente para explotar las economias de |
escala. También creé oportunidades para actividades de busqueda de renta,

y fue un factor importante (junto con las regulaciones fiscales y crediticias)
para crear estructuras industriales oligopdlicas: es probable que los consi-
guientes incrementos de los margenes de ganancia hayan tenido un efecto |
regresivo en la distribucion del ingreso. Segundo, el crecimiento agricola se N
frend considerablemente al alcanzarse el margen extensivo y completarse los }
proyectos de riego faciles (Yates, 1981). Esto, aunado a los controies de pre-
cios de productos agricolas basicos, a los subsidios de alimentos, vivienda y i

16 Hansen (1974; p. 114) sostiene que, cuando se consideran todas las fuentes de ingresos L
del gobiemo (incluidos los impuestos de la seguridad social), el esfuerzo fiscal de México se |
encontraba en 1965 entre los mds bajos de los paises latinoamericanos, con un coeficiente i
impositivo total de 10.4%, mientras que el del Brasll llegaba a 30.4%, el de Chile a 25.8% y el
de la Argentina a 18.9 por ciento.

17 L: razén M3-p18 aumentd de 0.28 en 1960 a 0.51 en 1970.
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CUADRO 2. Indicadores de las finanzas publicas
{Sector publico consolidado; porcentaje del rin)

ingresos Gastos Déficit

Ao : finan-
Total Perrdleo Tectal  Corriente®  Capital  Intereses ciero’

1965 18.0 — 18.8 — — — 0.9-
1966 17.3 — 18.4 — — —_ 1.2
1967 17.5 — 197 - — — 2.4
1968 177 - - 19.6 - — — 2.2
1969 18.1 — 20.0 — — — 2.2
1970 18.9 - 22.4 e — —_ 3.8
1971 18.4. 3.0 20.5 14.6 4.3 1.6 2.5
1972 18.7 2.8 22.9 15.4 5.7 1.8 49
1973 - 20.2 2.6 25.8 17.0 7.0 1.8 6.9
1974 21.1 3.4 27.0 17.9 7.2 1.6 7.2
1975 23.2 33 31.© 21.0 8.6 2.3 i0.0
1676 23.8 33 32.0 20.7 8.0 3.3 9.9
1977 24.6 - 3.8 30.0 . 19.3 7.6 3.1 6.7
1978 25.9 45 31.4 19.5 8.7 3.2 6.7
1979 26.7 5.6 33.0 19.5 9.8 3.7 7.6
1980 26.9 7.3 33.5 19.8 9.6 4.1 7.5
1981 26.7 73 39.7 214 12.9 5.4 14.1
1982 289 - 9.9 44.5 25.1 10.2 9.2 16.9
1983- 329 14.2 41.0 20.7 7.5 12.8 8.6
1984 32.2 13.0 38.8 20.7 6.7 11.4 8.5
1985 31.2- 11.5 39.2 21.1 6.1 12.0 9.6
1986 30.3 9.0 44.8 21.5 6.0 173 16.0
1987 30.6 9.8 45.0 19.5 5.6 19.9 16.1
1988 298 7.5 39.0 17.9 4.4 16.7 12.3

FUENTES: Datos para 1977-1988: Indicadores Econdmicos, Banco de México. Datos para
1965-1976: Direccion General de Planeacion Hacendaria, Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Déficit financiero, 1965-1970: F. Gil Diaz y R. Ramos (1988)

a Excluye los pagos de intereses.

b El déficit financiero incluye también los gasios de la “intermediacion financiera™, de modo
que no es igual a la diferencia entre el ingreso {otal y el gasto total.

transporte para los trabajadores urbanos, y a los aranceles protectores para
los productos industriales, alteré los términos de intercambio en favor de las
zonas industriales urbanas.!® En el lenguaje de Lipton (1977), el crecimiento
econdmico tenia un importante “sesge urbano” Tercero, las politicas de
precios de las empresas publicas en zonas estratégicas del petrdleo, la

electricidad, el transporte y los alimentos se usaron no sélo como mecanis-

18 Por ejemplo, el precio reai-del maiz y el &igo bajé en 6.4 y 22.8% entre 1960 y 1970.
Véase SARH (1983).




CUADRO 3. Indicadores de las finanzas piblicas®
(Precios constantes)

Ingresos Taga .de ’ Ta:va 'a’e Gas to Ta:va 'de _ Ta;a .de . Ta:m 'de
Afio ° crecimiento  Petréleo”  crecimiento crecimiento  Corrientes  crecimiento  Capital ~ crecimiento
totales totales®
porcentual porcentual porcentual porcentual porcentual
1965 57236 57 236
1966 58 827 2.8 " 59847 4.6
1967 63270 7.6 ' 66 523 11.2
1968 69 158 9.3 72284 8.7
1969 75 236 8.8 78 148 0.1 .
1970 83967 1.6 - 90 631 {6.0
1971 85 093 1.3 13789 87 314 -3.7 67 463 19 850
1972 93920 104 14 005 1.6 105 867 212 77 506 14.9 28 362 42.9
1973 109 759 16.9 14 264 1.8 130 393 23.2 92 337 19.1 38 056 34.2
1974 121674 10.9 19 403 36.0 144773 © 110 103195 . 11.8 41578 9.3
1975 141243 16.1 20134 3.8 180901 25.0 128 187 244 52715 26.8
1976 151086 7.0 21111 49 182435 0.8 131 883 29 50 553 -4.1
1977 161926 7.2 24724 17.1 177 225 - =29 127 138 -3.6 49 874 -1.3
1978 184 657 14.0 32134 30.0 201423 13.7 138935 9.3 61 879 24.1
1979 207 575 12.4 43 577 35.6 229 854 14.1 151692 9.2 75932 22.7
1980 236 835 14.1 64 384 47.7 263 445 14.6 174 115 4.8 84 487 11.3
1981 252 968 6.8 69 392 1.8 329119 249 202711 16.4 122 124 44.5
1982 272 178 7.6 92936 339 341249 3.7 236 558 16.7 95609 + -21.7
1983 293771 7.9 127 055 36.7 256 029 25.0 184 531 -22.0 66 824 -30.1
1984 292 864 -0.3 118 687 ~6.6 373035 45.7 183521 -0.5 61284 - -83
1985: 295932 1.0 109 343 -1.9 263231 =29.1 199 990 9.0 57384 6.4
1986 . 279 066 -5.7 82 669 -24.4 260157 -1.2 197 689 -1.2 55319 -3.6
1987 2771729 -0.5 89270 8.0 228 822 -12.0 -~ 176 696. -10.6 50419 -8.9
1988 270738 -2.5 68 400 ~23.4 202748 -11.4 162 764 -19 39 522 -21.6

FUENTES: Datos relativos a 1977-1988: Irdicadores Econdmicos, Banco de México. Datos relativos a 1965-1976: Direccién de Estadisticas Hacendarias,
Secr«*tam de Hacienda y Crédito Publico.
" Los datos de precios corrientes se han deflacionado por el indice de precios implicito del piB (1970 = 100).
No incluye los i impuestos pagados por PEMEX.
¢ No incluye los pagos de intereses.
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mos para promover la inversién privada y para alterar los términos de inter-
cambio en contra del México rural, sino también como dispositivos de
sefialamiento para controlar la inflacion: en la medida en que esios precios

fuesen nominalmente constantes, se reducirian las expectativas inflaciona-

rias y aumentaria la credibilidad del tipo de cambio. Sin embargo, la consi-
guiente estructura de los precios relativos indujo algunas deformaciones en
el uso de insumos intermedios y canalizé indirectamente los subsidios hacia
los grupos de ingresos altos.'” Cuarto, se aplicaron también los controles de

Pprecios a nnportantes bienes producidos por el sector privado. De esta
manera, los precios nominales del trigo, el maiz, las tortillas, el pan y el

azucar, asi como el transporte urbano, la electricidad y otros servicios,
permanecieron constantes durante los afios sesenta. Asi queria reforzarse la
estabilidad nominal de Ios precios, pero se produio una estructura rigida de

los precios relatives, y en ocasiones se disminuy6 el margen de ganancia de al-

gunas einpresas privadas.? lLa estabilidad de los precios nominales, en
particular del tipo de cambio, era casi un fin en si mismo. Una quinta
caracteristica se asocia con los gastos publicos. Un bajo coeficiente tributario
dejaba escasc margen para los gastos sociales (véase el cuadro 3). Graves
deficiencias en los servicios de salud y educacion surgieron precisamente en
un momento en que se aceleraba la tasa de crecimiento de la poblacion. Este
fenomeno, aunado a una distribucion muy desigual del ingreso,?' fue un ingre-
diente importante de la crisis politica que se gestaba a fines de los afios sesenta.

En sintesis, el desarrollo estabilizador produjo el crecimiento sostenido,

. pero una diversidad de problemas estructurales acechaban detras de la cortina

19 I evy (1988) desarrolla un modelo que traza los efectos de los precios del sector publlco
sobre la distribucién del ingreso, demostrando que los subsidios generalizados a los precios
constituyen un procedimiento muy caro para ayudar a los pobres, ya que estos subsidios se filtran
hacia los grupos de ingresos altos que consumen una porcién significativa de los productos
subsidiados.

20 Un efecto colateral de esta politica seria la necesidad de “nacionalizar™ las empresas
privadas que ya no puedan producir con provecho a los precios dados Tal fue, por ejemplo, el
caso de lo< ingenios azucareros.

21 Resultan dificiles las comparaciones acerca del modelo de la distribucion del ingreso a lo
largo del tiempo, ya que se intersectan las curvas de Lorenz correspondientes a los afios con

" encuestas de ingresos y gasto. Después de hacer diversas cotrecciones y usar otras medidas de la

desigualdad, Aspe y Beristdin (1984b), p. 54, concluyen que “cualquiera que sea la medida de
la desigualdad que se observe y cualquiera que sea el indicador de la posicién relativa que se
use, ya sea el ingreso o el gasto, la conclusién principal. . . es que la estructura de la distribucién
del ingreso del pais permanecié basicamente sin cambio entre 1950 y 1977”. Adviértase que
mientras que la distribucién del ingreso ha sido casi invariable a lo largo del tiempo, en cualquier
momento dado aparece muy desigual tal distribucién. En 1977 observamos que el decil mas
pobre de la poblacién obtuvo 1.2% del ingreso, mientras que el decil mas rico recibid 42% (Aspe y
Beristain, op. cit., p. 38). Por otra parte, durante el desarrollo estabilizador: /) aumentaron los
niveles absolutos de los deciles mds bajos, y ii) crecieron mas de prisa que durante cualquier oiro
periode. Asi pues, aunque ia desigualdad del ingreso era pronunciada, hubo considerables mejo-
ras en los niveles de bienestar de los pobreas. La pobreza y la desigualdad son fenomencs distintos.

o ot s
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7ge la estabilidad de precios y del tipo de cambio: el estancamiento agricola,
O la industrializacion sesgada hacia adentro, las disparidades regionales y el
o e® ’sesgo urbano, la escasa atencion hacia la distribucion del ingreso y la pobreza.
Ey <’ @G" _a estrategia generaba crecimiento, pero a costos cada vez mas elevados.
KN & 5 g : 3 : s p
7% d)'{—lama el final de ese periodo, la politica comercial y la del tipo de cambio se
YW tornaban m4ds incompatibles, los aumentos del salario real en exceso del
7 7@" crecimiento de la productividad amenazaban la estabilidad de los precios,
@ mientras que la restriccion del gasto publico provocaba problemas sociales.
‘ Incluso los responsables de la politica econémica durante el periodo desta-
cabanla fraglhdad del equilibrio macroecondmico, asi como las dificultades
| * de su recuperacion si llegaba a perderse.? Por tanto, podria afirmarse que la
economia dgb_mﬁioxmmmlﬂlﬂ,almque las reformas requeridas tenian
P en su mayor parte una naturaleza microeconémica. Esto puede verse a
posteriori, pero a la sazén no habia una clara conciencia de las dificultades

heredadas.

/

ITI1. EPISODIOS ECONOMICOS POPULISTAS

1. El régimen de Echeverria

El cambio fue la caracteristica distintiva de la administracién de Echeve-
rria. La politica exterior asumié un papel mas activo, inclinandose hacia los
intereses del Tercer Mundo (Green, 1977). Cambié la administracion politica
del pais: se emprendieron reformas politicas que contintan hasta la fecha
(Middlebrook, 1986). Diferian el estilo politico y la retérica.??> También
cambié la politica econémica. Se abandond el enfoque cauteloso hacia la
administracion macroecondmica cuando el gobierno empezo a usar con
mayor audacia el gasto publico y otros instrumentos. ;Por qué cambio de
rumbo la politica econémica? ; Cuales objetivos se perseguian? ; Qué se logro
con el cambio? ,

Para entender las motivaciones de Echeverria, debemos empezar por
recordar la crisis politica que caracterizé a México en 1970, y surelacion con
las protestas encabezadas por los esiudiantes de 1968 y la represién subse-
cuente. Dos factores eran predominantes: i) la erosién de la legiiimidad
politica del gobierno, y ii) la posibilidad de que surgiera un movimiento
guerrillero en un momento en que la ideologia “izquierdista™ era considera-

2 Ortiz Mena, secretario de Hacienda durante el periodo 1958-1970, y generalmente
reconocido como el principal arquitecto del “desarrollo estabilizador™, sefialaba la necesidad de
algunos cambios en la politica econdinica en su articulo cldsico publicado al fina! del periodo
(Ortiz Mena, 1970).

2 La retérica no era diferente sélo por su acento, sino también por su cantidad. Los
observadores vacilaban para decidir si el Presidente era un demagogo o un predicador (Cosio
Villegzas, 1273).
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blemente mas importante que ahora en la América Latina. Estos dos factores
colocaban la necesidad de la accion politica en el primer nivel del programa;
los problemas economicos asumian un papel secundario. Echeverria mani-
: festo a lo largo de su campaiia electoral su deseo de alcanzar una solucion
F negociada para la crisis politica. Sudeseo de evitar la represién provenia, por
: f lo menos en parte, de la decision de evitar la consolidacion del papel que
1 desempefiaban los militares.

Un gobierno politicamente moderado, como el mexicano, intentaba en-
contrar una solucion negociada para la crisis politica. Esto resultaba dificil
por la presencia de un nuevo elemento: era necesario incorporar “la izquier-
da” al sistema politico real mediante algunas concesiones, pero al mismoe
tiempo éra importante que las acciones realizadas por el gobierno no produ-
jeran la impresion de que el pais se convertiria en socialista, en vista de los
temores acerca de la desviacion de “la derecha™. Estos factores reducian el
espacio de que disponia el gobierno para encontrar una solhicién. Sin embar-
go, fuera de algunos miembros del sector privado, surgié un consenso de que
la crisis politica deberia ser atacada con mds “activismo estatal”. Este “retor-
no al Estado” estaba fuertemente apoyado por los intelectuales izquierdistas
reclutados por Echeverria en la Universidad Nacional (UNAM) y otros lugares -
para que formaran parte de su circulo de asesores. Estos intelectuales habian
criticado desde largo tiempo atras al gobierno, por haber “traicionado” su
origen popular y revolucionario para entregarse al capitalismo en aras del
crecimiento rdpido. Sin embargo, otros economistas, no identificados con ideo-
logias izquierdistas, también aconsejaban un “activismo estatal” mayor.?
Estos economistas coincidian con los izquierdistas al senalar la distribucion
desigual del ingreso, o por lo menos la pobreza generalizada, como un proble-
ma fundamental.

En resumen, al iniciarse el régimen de Echeverria, la.opinion informada.l
estaba en favor de un uso mas intenso de la capacidad del gobierno para
intervenir en la economia a fin de reducir la pobreza, aumentar la inversién
publica en las zonas que no cubriera la inversion privada, y disminuir la
unportancia de las empresas extranjeras. Entre las numercsas promesas
hechas por Echeverria, en su discurso de toma de posesion, destacaban dos:
Ia reforma politica y los cambios de la politica econdmica para reducir la
pobreza. El anuncio de la reforma politica iba acompanado de un niensaje
claro: el gobiemo se inclinaria hacia un sistema mas democratice y abierto;

% 2 Por ejemplo, D. Ibarra, L. Solis, V. Urquidi, y aun Ortiz Mena, recomendaban aumentar
' el gasto piiblico para satisfacer con mayor eficacia las diversas necesidades sociales. Y aunque
también seflalaron la necesidad de aumentar al mismo tiempo los ingresos gubernamentales, el
mensaje general’era el de una mayor intervencién estatal (Ibarra y otros, 1972). También debera
recordarse que la abundante bibliografia econdmica que criticaba a la industrializacién con
sustitucion de importaciones aparecié més tarde (por ejenplo, el influyente estudio elabeorade
para la ocpE por Little, Scitovsky v Scott, 1975). En una vision retrospectiva aparecen muchas
cosas obvias ahora, pero no entonces.
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la “apertura democrdtica” implicaba un cambio sustancial. No ocurria lo mis-
mo con la poh’tica economica; mientras que la reduccion de 1a pobreza y la des-
igualdad del ingreso se anunciaban como Ob_]etIVOS no se especificaban los
medios que se usarian para alcanzarlos. Se anuncié asi que la inflacién baja
y la estabilidad del tipo de cambio nominal a1in eran objetivos, junto con los
incrementos de los salarios reales. Se elogio a la economia mixta y al empre-
sario “nacionalista”, pero criticaba fuertemente a la comunidad empresarial.

Y aunque se afirmaba que “. . . 1a libre empresa sélo podra rendir frutos si el
gobiermno tiene recursos suficientes para coordinar la realizacién de los gran-
des objetivos nacionales . . .”, el discurso de la toma de posesion de Echeve-

rria no hizo referencia alguna a los impuestos.

Asi pues, la promesa de reducir la desigualdad del ingreso era y no era una
meta importante de los cambios no especificados de la politica econdmica. Era
importante en la medida en que se deseaba obviamente. Carecia de impor-
tancia en la medida en que habia una promesa simultanea de que todo, o casi
todo, permaneceria igual. La abundancia de promesas sugiere que el gobiernio
no buscaba comprometerse con una politica particular, ni renunciar a sus
derechos a cualquier politica. A posteriori aparece claro lo que queria
Echeverria: que la politica econémica deberia obedecer en adelante a las
necesidades del gobierno, no a las del sector privado. Dicho de otro modo,
Echeverria tenia una nueva actitud hacia la politica econdmica, no una
solucién nueva para los problemas del tal pohtlca Por tanto, encontramos

-aqui algunos indicios de populismo o, si se quiere, la evidencia de una actitud
“voluntarista™ hacia la economia: se queria el cambio sin proporcionar
medios sdlidos para lograrlo. En todo caso, después de mas de un decenio de
desarrollo estabilizador, el papel del gobierno como rector de la economia
asumio upa nueva direccién en 1971: habia llegado el desarrollo compartido.

La economia mundial también cambid en cuestiones importantes a prin-
cipios de los afios setenta. Dos de tales cambios eran significativos para
Meéxico. El incremento de 1a inflacién mundial contribuyé por medio de los
precios de las importacicnes, a intensificar las presiones inflacionarias inter-
nas. Por otra parte, el choque petrolero de 1973 incremento considerable-
mente el acceso del pais al financiamiento internacional, ya que los mercados
de capital mundial buscaban salidas para los grandes depdsitos de petrodo-
lares. Las afluencias de capital privado se convirtieron en una fuente de
ahorro externo mads importante.*

El desarrollo compartido heredé un ambiente macroeconémico estable,
pero con fundamentos microeconémicos inestables. Sin embargo, las refor-
mas microeconéniucas no estaban en el programa. Aunque en 1971 se frené
el crecimiento, ello se debié mas a 1a reduccion del gasto tradicionalmente

% Sin embargo, al contaric de lo ocurrido en el pasade, estas afluencias asuinian la forma de
préstamos de los bancos comerciales y no de inversiones en bonos o acciones. En consecuencia,
cambié la distribucién del riesgo.
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asociada con el cambio de gobierno, quie a una restriccion de la politica fiscal
que buscaba impedir la inflacion y reducir un creciente déficit comercial. Los
objeuvos declarados de los gobemantes eran conservar la estabilidad de
precios y del tipo de cambio fijo, al mismo tiempo que se aumentaba el gasto
social y se aceleraba el crecimiento para aumentar el empleo.?® El gobierno
encabezo la promocion de tal crecimiento, y en 1972 incrementd considera-
blemente los gastos publicos y el crédito interno: los primeros aumentaron
21.2% en términos reales, el dltimo 7.9% durante ese ano. Pero la expansion
del gasto publico ocurrié en ausencia de una reforma fiscal importante.?’ Al
“principio de la administracion se eilevé 1% la tasa del impuesto a las ventas,
pero ello no basté para cubrir el gasto adicional. (Mas tarde, a fines de 1972,
se considerd seriamente una reforima fiscal que elevaria los impuestos al ingreso.
Pero el sector privado amenazoé con grandes fugas de capital. Esto podria ame-

nazar, a su vez, la constancia del tipo de cambio nominal, algo que Echeverria -

creia que debia defender como un simbolo de la estabilidad y 1a continuidad
del desarrollo estabilizador.) Ademas, los precios de las empresas publicas
—que en México deben considerarse como una parte integral de la politica
fiscal— no se¢ cambiaron antes de 1973, y solo se elevaron en términos
nominales. Y mientras se retrasaban los precios reales de las empresas
publicas, se iniciaba un ambicioso programa de expansion de tales empresas.?®
Pronto se observo el deterioro de las finanzas publl cas (véase el cuadro 2).
En 1973 y 1974 continud la fuerte expansion de la demanda agregada,
impulsada de nuevo por el gasto deficitario. Como tenia poco margen de
expansion después del fuerte crecimiento de 1972, una parte de esta expansion
empezo a reflejarse en los precios: la tasa de inflacion aumenté de 5% en 1972
a 12% en 1973 y a 23.8% en 1974, claramente por encima de la inflacion
mundial.?’ Dos efectos surgieron de inmediato. Como se puede ver en la grafica
1, el tipo de cambio real empezo a apreciarse cuando se mantuvo la politica de
fijacion del tipo de cambio nominal. Por otra parte, en virtud de que las tasas
de inflacién superaban a las de interés nominales internas, empezo a rever-

26 Un informe influyente que apareciera en ese tiempo (GEPE, sin fecha) sostenia que habia
en el pais un problema grande de desempleo y subempleo, del orden de 40% de la fuerza de
trabajo. Véase en Levy (1979) un anilisis de las cifras del empleo en México, y en Gregory
(1986) una critica de las cifras del GEPE y otra perspectiva del funcionamiento del mercado de
mano de obra.

77 La poh'tica tributaria fue motivo de controversia entre Echeverria y el sector privado desde
el principio. En diciembre de 1970 envié al Congreso 1na pequena reforma fiscal (un aumento
de 1% en la tasa del impuesto a las ventas). El lider de la COPARMEX, ascciacién de empresarios
privados, llamd al Presidente para decirle que esa no era la mancra apropiada para la elaboracién
de la politica econdmica, que las cuestiones tributarias debian negociarse directamente con el
sector privado.

2 Por ejemplo, el indice de los precios reales del transporte bajé 3% entre 1970 y 1972,
mientras que el de la gasclina y ei petroieo bajaba 8 por ciento.

2 Medida por el 1PM de los Estados Unidos Las cifras de la inflacion de ece pais 3.1,9.1 y
15.3% para 1972, 1973 y 1974, respectivamente.
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GRAFICA 1. Tipo de cambio real

(1980 = 100)
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FUENTE: Dombusch (1988).
CUADRO 4. Asignacion del gasto publico social
Porcentaje Porcentaje
del gasto de la inversioi
piiblico piiblica
Sexenio
; Bier- Des-
Ed'u'm- Salud estar E, d.u’m- Salud  arrollo
cion ; cion .
social agricola
1934-1940 Lazaro Cardenas 12.5 2.9 9.6 1.0 12 17.6
1940-1946 M. Avila Camacho 9.9 3.6 11.1 Q.2 2.4 17.3
1946-1952 Miguel Aleman 7.8 32 13.5 3.0 3.1 19.8
1952-1958 A. Ruiz Cortines 8.7 3.1 14.6 2.6 1.5 13.6
1958-1964 A. Lopez Mateos 11.4 3.6 24.1 2.7 rae E 9.9
1964-1970 G. Diaz Ordaz 13.2 3.1 24.7 4.8 4.9 11.0
1970-1976 Luis Echeverria 19.4 4.5 22.2 6.6 4.3 17.3
1976-1982 J. Lopez Portillo 7.7 1.1 9.5 2.6 3.1 18.5

FUENTE: P. Aspe y J. Beristain (1984a, p. 26).
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tirse el crecimiento de la intermediacién financiera observada durante los
anos sesenta.*

La expansiéon de la demanda agregada afect6 también a la cuenta corriente.
Este déficit aument6 de 0.2% del PiB en 1971 a 3.7% en 1974, debido al
exceso del gasto interno respecto al ingreso y a la progresiva sobrevaluacién
del tipo de cambio que empezd a erosionar el componente de los servicios de
la cuenta corriente. Estos dos elementos podian relacionarse directamente

con la postura fiscal del gobiemno. Un tercer elemento reflejaba el prolongado

estancamiento estructural de la agricultura, que empezo a hacerse sentir en
1971, cuando aparecieron las grandes importaciones de alimentos y granos. Sin
embargo, el cambio del ambiente mundial modificé la naturaleza de los présta-
mos externos obtenidos para cubrir los déficit de cuenta corriente. Los recursos
llegaban ahora sobre todo de los bancos privados, que no de las instituciones
multilaterales, con vencimientos mas cortos y tasas de interés variables.

En 1972, ¢l gobierno ejercia su papel directivo con un conjunto de
politicas macroecondmicas que se alejaban de la experiencia de los pasados
quince afios. A medida que cambiaban las politicas macroecondmicas,
también lo hacia la retérica gubernamental, la que tenia que responder a un
sector privado que afrontaba tasas de interés reales internas negativas y una
sobrevaluacion progresiva del tipo de cambio. Ya no servian las nociones de
la prudencia fiscal y la ortodoxia financiera, de modo que la retdrica oficial
empezo6 a descansar mas en la “economia heterodoxa™.3!

Por otra parte, otros aspectos de la politica econémica permanecieron en gran
medida como durante el desarrollo estabilizador. Tres de ellos merecen una
atencion especial. En primer término, la politica comercial: el sesgo antiexpor-
tador del régimen comercial se mantuvo a pesar de que se introdujeron incenti-
vos fiscales para las exportaciones. No se hizo esfuerzo alguno para liberar las
importaciones. En efecto, a medida que se deterioraba la cuenta corriente, el
gobierno respondia con la intensificacion de los controles de las importacio-
nes, lo que fortalecia el sesgoc antiexportador del régimen comercial. En
segundo lugar, la pohtlca regional: se hizo un esfuerzo por canalizar mas
recursos a las zonas rurales (véase el cuadro 4). Pero mientras que la
participacion de la agricultura en el total de la inversion piiblica aumento de
13.4% en 1970 a 17% en 1974, continuaron las politicas que incrementaban
el atractivo de las 4reas urbanas. Los servicios como el agua y el transporte
en la ciudad de México continuaban recibiendo grandes subsidios, lo que
transferia recursos del resto del pais a la capital relativamente rica. Ademas,
el gobierno emprendié un ambicioso programa de vivienda para los trabaja-

30 La razén M3-PNB alcanzé un nivel maximo de 0.53 en 1972 y luego bajé de manera
sostenida a2 0.46 en 1976. Las tasas de interés reales de los ultimos cuatro afios del sexenioc de
Echeverria fueron: -5.5, -12.3,-2.0 y -33.4 (Solis, 1981).

3 El secretario de Hacienda (Margam) renuncio a principios de 1973 debido a diferencias
de opinién respecto a la politica econémica.
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dores urbanos (INFONAVIT). En resumen, persistia el sesgo urbano del régi-
men anterior (Moore, 1984). Por ultimo, el tipo de cambio: aunque habia
fuertes desacuerdos acerca de este punto, se decidié finalmente continuar la
politica del tipo nominal fijo, a pesar de una expansiva politica fiscal y de
T ~ sus efectos en el déficit comercial. Es importante sefialar que el banco central

apoyaba la politica del tipo de cambio fijo, aunque quizd por razones
\ - diferentes de las esgrimidas por el gobierno. '

Las tasas de interés reales internas negativas, la progresiva sobrevaluacion
del tipo de cambio real y el creciente endeudamiento externo eran indicios claros
¢ de que no podria sostenerse la politica econémica aplicada. A medida que se di-
fundian las expectativas de un eventual cambio de la politica econémica, surgio
ix , la fuga de capital. Y aunque esto podia interpretarse como una respuesta politica
i al cambio en la retdrica, era quiza mas simplemente la respuesta natural de los
tenedores de activos que advertian que el valor de opcion del capital liquido
en el exterior, corregido por la devaluacion esperada, superaria a la rentabi-
lidad de las inversiones nuevas en el capital fisico interno o en depdsitos
denominados en dolares. En consecuencia, a pesar de que la economia cre-
cia con relativa rapidez y surgian “cuellos de botella™, y que se otorgaban
incentivos fiscales para la inversién privada,*? esta tltima no respondia como
; se esperaba. La estructura de los incentivos habia cambiado, y aunque el
gobierno no queria ver sus efectos nocivos, otros agentes si los veian.

Al mismo tiempo, aumento la inversion publica (véase los cuadros 5y 6)
¥, junto con ella, el grado de la intervencion publica en la economia: mientras
que entre 1952 y 1970 se crearon 83 empresas publicas grandes, en el periodo
1971-1976 se crearon 108 (Aspe y Beristain, 1984a).3* El gobierno expandié
también considerablemente los dmbitos de su operacién. Y aunque podrian
encontrarse sin dificultad algunos argumentos para justificar estas acciones,>
aqui las interpretamos como la respuesta pragmatica del gobierno en aras de
sus intereses politicos, antes que conio una decision consciente de arrebatar
al sector privado su papel de productor principal de bienes y servicios (o de
tomar las “alturas de mando” de la economia). Sin embargo, tal respuesta
pragmatica a corto plazo tenia implicaciones importantes: el mayor papel del

P

32 Tello (1979), pp. 204-205, cita a un ex presidente de 1a COPARMEX en estos términos: “pue-
de afirmarse que pocos regimenes como el presente (el de Echeverria) se han preocupado mas
de la promocion y estimulo a la iniciativa privada. En sélo tres afios se han dictado mas decretos,
leyes y disposiciones diversas promotoras del sector empresarial que durante todo el sexeiiio
anterior”. Ademads, Sigmund (1984) sostiene que la ley reguladora de la inversién extranjera
directa que se promulgé en mayo de 1973 para exigir una participacién mexicana mayoritaria
en todas las empresas extranjeras nuevas fortalecia la posicién estratégica de los inversionistas
mexicanos frente a los inversionistas extranjeros.

33 Sin embargo, muchas de esias empresas eran muy pequefias e incluian a gran nimerc de
fideicomisos espcciales dotados de escasa influencia econémica.

3¢ Flores de la Pefia, quien fue secretario del Patrimonio Nacional durante el régimen de
Echeverria, sostiene que la inversién publica es en Méxice preferible a la inversién privada
(1976, pp. 35,41y 51).
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CUADRO 5. Inversion total®
(Precios constantes)

Tasa de Tasa de Tasa de
Ario Total crecimiento Piiblica crecimiento Privada crecimiento
porcentual porcentual porcentual

1960 38 606.0 e , —_

1961 38 965.9 0.9 — —

1962 39 840.5 2.2 — —_—

1963 45 085.5 13.2 —_ _—

1964 54 857.9 21.7 —_ —

1965 57 047.3 4.0 — . —

1966 62 616.5 9.8 — ——

1967 69 861.5 11.0 — Te—

1968 76 731.5 9.8 — —

1969 82 016.9 6.9 — —

1970 88 660.6 8.1 29 249.9 59.410.7

1971 87 142.2 -1.7 22 451.2 -23.2 64 691.0 . 8.9

1972 97 805.8 12.2 31484.4 40.2 663214 2.5

1973 112 227.7 14.7 43 938.2 39.6 68 289.5 3.0 "

1974 121 095.8 7.9 45 009.6 2.4 76 086.2 11.4

1975 132 316.1 9.3 54 732.9 21.6 - 77 583.2 2.0

1976 132 909.6 - 0.4 50 597.2 ~7.6 823124 6.1

1977 123 986.5 -6.7 47 212.4 -6.7 76 774.1 -6.7

1978 142 799.3 15.2 62 122.2 31.6 80 677.1 5.1
1979 171714.2 20.2 72 753.3 17.1 98 960.9 22.7

1980 197 364.5 14.9 84 870.3 16.7 1124942 = 13.7

1981 228 975.0 16.0 103 930.7 224 125 044.3 11.1

1982 190 526.0 -16.8 24 289.7 ~18.9 106 236.3 -15.1

1983 136 644.0 -28.2 53928.4 -36.0 82 715.6 -22.1

1984 145 427.0 6.4 56 142.4 4.1 89 284.6 7.9

1985 156 846.0 7.8 56641.2 0.8 100 204.8 12.2

1986 138 341.0 -11.8 48 576.4 -14.2 89 864.6 -11.6

1987 137 47¢. ~-0.6 43 830.5 -9.8 23 645.5 4.3

FUENTES: Secretaria de Programacion y Presupuesto, Cuentas nacionales.
2 Millones de pesos de 1970.

gobierno como productor e inversionista imponia nuevas cargas a sus finan-
zas y a su capacidad administrativa que ya estaban muy abrumadas.

Dicho de otro modo, sostenemos que los acontecimientos habian adqui-
rido una dinamica propia en 1973-1974. En lugar de seguir un plan clara-
mente elaborado, el gobierno perseguia sus propios objetivos mediante lo
que podriamos llamar “la linea de menor resistencia™: una mezcla de présta-
mos externcs y financiamiento inflacionario. Pero una vez iniciado este
proceso, se creo un circulo vicioso. Inevitablemente, los grandes déficit pre-
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CUADRO 6. Inversion total
" (Porcentaje del PIB)

Ajio Total Piiblica Privada Ario Total Piiblica Privada
1955 15.5 — — 1672 19.0 6.1 12.9
1956 17.7 — —— 1973 19.3 7.5 11.8
1957 17.9 — e 1974 19.9 7.5 12.3
1958 15.7 — —_— 1975 214 5.0 12.4
1959 15.2 — e 1976 21.0 8.2 12.9
1960 16.0 — — 1977 19.6 7.8 11.8
1961 14.8 - — 1978 21.1 Q5 11.6
1962 14.7 — — 1979 23.4 10.3 13.2
1963 15.7 — _ 1980 24.8 10.7 14.1
1964 16.2 — — 1981 26.4 12.1 14.3
1965 16.6 4.9 11.7 1982 23.0 10.2 12.8
1966 16.9 52 11.7 1983 17.5 6.6 11.0
1967 18.2 6.5 11.7 1984 17.9 6.6 11.3
1968 18.2 6.5 11.8 1985 19.1 6.5 12.5
1969 18.3 6.6 11.7 1986 19.4 6.5 i2.9
1970 20.0 6.6 13.4 1987 18.9 5.5 134
1971 18.0 4.6 13.3

FUENTES: Datos relativos a 1965-1969: Economia mexicana en cifras, NAFINSA (1986).
Datos relativos a 1970-1987: Cuentas nacionales, Secretaria de Programacion y Presupuesto.

supuestarios y las crecientes expectativas de una devaluacion frenaron la
inversion privada.®> Al mismo tiempo, los objetivos politicos del gobierno
exigian un papel mas importante en la economia. Pero a medida que el
gobierno incrementaba la inversion publica, deterioraba mas atin su posicion
financiera, cerrando el circulo: los inversionistas privados veian los crecien-
tes déficit fiscales, aunados al mayor endeudamiento externo, como senales
inequivocas del imposible sostenimiento de la configuraciéon macroecono-
mica, y esperarian el cambio de los acontecimientos con su capital segura-
mente depositado en el exterior. v

Las tasas de inflacion de 1973-1974, sin precedente histdrico, empezaron a
impregnar la vida econdmica. Los inversionistas se protegian con activos e in-
muebles extranjeros; se acorto la duracion de los contratos; a partir de 1973 se
fijarian los salarios minimos cada afio, mientras que antes se fijaban cada dos
afnos. Se minaba la confianza en la moneda, que puede considerarse como un bien
publico. La gente buscaba eludir el impuesto inflacionario cuando un proceso
de sustitucién de la moneda aumentaba la participacién de los depositos deno-

3% Véase en Lizondo (1983) un andlisis del comportamiento de los precios de futuros del
peso mexicano durante esa época. Asi ocurrié sobre todo después de 1974 ; excepto en ese aiio,
las tasas de crecimiento de la inversén privada fueron menores que las de la inversion publica
para el periodo que se estudia (véase el cuadro 5).
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minados en dolares, en las obligaciones totales del sistema financiero, de
17% en 1970 a 40% en 1976 (Solis, 1981). Ademas de las cifras de la cuenta
corriente, todos estos eran indicios claros de la necesidad de una estabiliza-
cion. Y en efecto se anuncié tal programa: a partir de 1975, la politica
monetaria fue mas restrictiva y se sefialé una postura fiscal mas estricta.*® En
efecto, y a pesar de la ausencia de una reforma fiscal, los ingresos fiscales
empezaron a Crecer con gran rapxdez gracias al mejoramiento del sistema de
recaudacioén de impuestos (véase el cuadro 2). Pero este incremento llego
demasiado tarde; para entonces, los gastos piiblicos crecian aiin mas de prisa.

El programa de estabilizacion no llego muy lejos. De nuevo, los esfuerzos
por controlar la inflacién se hicieron por la “linea de menor resistencia™: el
tipo de cambio se mantuvo nominalmente fijo y se incrementaron los
controles de las importaciones, mientras se fortalecian los controles de
precios de los productos béasicos que aportaban las empresas publicas: los
subsidios implicitos resultantes agravaron el défict fiscal. Ademads, no se
redujo el gasto publico, aunque se frené un poco su tasa de crecimiento (véase
el cuadro 3): se afirmaba que Ila inflacion se reduciria “incrementando la
oferta” con una inversion publica mayor en puntos de estrangulamiento
estratégicos, sin considerar los reirasos de la gestacion ni el hecho de que la
inversion aumenta de inmediato la demanda. La tasa de inflacion bajo ligera-
mente en 1975, pero se elevo de nuevoen 1976. Como se observa en los cuadros
2y 7, no mejoro el déficit presupuestario ni el de la cuenta corriente.

Diversas razones explican el fracaso de los esfuerzos de estabilizacion en
1975. Enlo técnico, habia obvias fallas en el intento de “encubrir” ia inflacion
mediante el incremento de los subsidios y la sobrevaluacion del tipo de cam-
bio. Pero es probable que esto no sea lo mas importante. La adininistracion
de Echeverria no creia que fuese necesaria la estabilizacion. Un intento serio de
estabilizacién requeriria revertir muchas de las politicas (y la retdrica) de los afios
anteriores, ya que la inercia politica de la administracion —y el prestigio per-
sonal del Presidente— se basaba en la idea de una expansion gubcmamental
con invessiones en el ambito social y en la infraestructira. Revertir esa inercia
iesultaba politicamente dificil. Ademas, dado que {2 base del apoyo politico
para el gobierno (;o para el Presidente?) se reducia dentro del sector privado y
algunas de las clases medias perjudicadas por la inflacion, se buscé apoyo
politico en la clase trabajadora urbana organizada. Las reducciones del gasto y
una devaluacion real no fortalecerian su posicion alli. El gobierno se habia
aprisionado solo en un conjunto de demandas incongruentes.

% ] as ideas del sector privado acerca de la viabilidad del prograima econdmico de Echeverria
se vieron influidas también por los anuncios hechos en 1975 acerca del descubrimiento de
grandes depdsitos de petrdleo en el sur de México. Estos descubrimientos facilitarian el acceso
a los préstamoes extranjeros que se necesitaban para financiar el creciente déficit comercial. La
fuga de capital continuaba, pero no se acelerd en esa época, lo que daba al programa de

cheverria un respiro adicional. :

L e e TN
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CUADRO 7. Indicadores del sector externo
(Porcentaje del riB)

Exportacio-

nes totales Ex porta- lmporia- Déficit
(bienes y crones i Déficit e cuenta
Ao servicios no petroleras/ It)qtales e ciuenta corriente
financieros; e;;; ?gg7 sc(nfiecf:‘gifw corrieinte (miilloues
P o;gfﬁltg‘)’ ¢ totales financieros) deddlares)
1955 16.6 o 17.2 1.1 -1.7
1956 15.9 — 17.9 2.5 183.1
1957 13.2 - 16.8 39 3599
1958 12.0 — 14.9 3.3 385.5
1859 11.6 —— 13.2 - 2. 232.1
1960 9.7 — . 19 3.2 419.7
1961 9.7 — 10.8 2.3 343.7
1962 9.8 — 10.2 1.6 249.6
1963 9.5 — 10.1 1.6 226.1
1964 8.8 —_— 10.0 2.4 4447
1965 8.8 —_ 9.7 2.0 4429
1966 8.6 —— 9.2 1.8 477.8
1967 7.9 — 9.2 2.5 603.0
1968 8.1 — ' 9.5 2.7 775.4
1969 8.7 —_ 94 2.2 708.4
" 1970 7.7 0.3 9.7 3.0 . 11879
1971 7.6 0.1 8.7 0.2 928.9
1972 8.1 0.1 8.8 1.9 1 005.7
1973 8.4 0.0 8.5 2.4 1528.8
1974 © 84 0.4 10.6 3.7 2226.0 - f
1975 6.9 7.2 9.6 4.2 4 442.6 i
1976 8.5 7.2 9.9 3.3 3 683.3 |
1977 10.3 11.7 10.2 2.0 15964 ; i
1978 10.5 16.5 11.0 2.6 2 693.0 .
1979 11.2 25.0 12.5 3.6 4 870.5 4 =
1980 10.7 47.5 13.0 5.0 10 739.7
1981 10.4 53.1 12.9 _ 6.0 16052.1
1982 15.3 62.7 10.3 0.5 62210 %
1983 19.0 53.6 - ; 9.4 -39 -5418.4 ;
1984 17.4 49.7 9.6 =205 -4 238.5 ‘
1985 15.4 471 10.3 -1.3 ~1236.7 |
1986 17.2 25.3 12.6 0.4 16727
1987 19.7 28.3 12.6 -3.1 -3 9606.5
FUENTES: /ndicadores Econdmicos. Banco de México; y Cuentas nacionales, Secretaria de
Programacion y Presupuesto.
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Dos factores determinaron el desenlace final de este proceso. Por una
parte el ampho acceso de México al financiamiento internacional. Por la
otra, la ausencia de todo mecanismo institucional que en el sistema politico

mexicano pudiera contrarrestar a corto plazo el poder del gobierno. La

variable de acomodo al conjunto de demandas incongruentes fue la de los
préstamos externos: jla deuda externa casi se duplicé entre 1974y 1976! Este
endeudamiento no intentaba absorber un descenso temporal de los términos
de intercambio, sino de financiar los grandes déficit del sector publico, y cada
vez en mayor medida la fuga de capital, en un intento desesperado del
gobiemo por “defender” la moneda. El proceso culminé en septiembre de

1976, cuando el tipo de cambio, que habia estado nominalmente fijo desde )

1954, se devalué 59%. Sin tener opcion alguna, con las reservas agotadas,
con una inflacidon de 22 %, una deuda externa de 29 500 millones de ddlares

y relaciones tensas con el sector privado,*” la administracién de Echeverria®

termind por celebrar un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional.

2. El régimen de Lopez Portillo

La reparacion de las danadas relaciones entre el gobierno y el sector

‘privado fue la primera prioridad de la nueva administracién. Se anuncié la

Alianza para la Produccion como el nuevo acuerdo en el cual part1c1panan
todos los grupos sociales en el proceso de la recuperacién econdmica y el
restablecimiento politico (con la tutela del gobierno, comme il faur). La
retérica cambio consiguientemente: de nuevo se puso de moda la prudencia
fiscal (en poco tiempo). La politica macroeconomica para 1977 era asi muy
ortodoxa. Como se observa en el cuadro 1, el crecimiento del PIB fue en ese
ano el mds bajo de los recién pasados decenios, apenas por encima del
crecimiento de la poblacion. La contraccion econdmica se realizé por medios
cldsicos: el gasto publico real y la oferta monetaria real bajaronen 4y 2%,
respectivamente. L.a cuenta corriente mejord en mas de 2 mil millones de
ddlares, gracias a una drastica reduccion de las importaciones y una recupe-
racién moderada de las exportaciones (véase el cuadro 7).

La politica macroeconomica operd con ios auspicios del FMI, y como una
caracteristica distintiva se modificé la politica comercial. Las importaciones,
que a fines de 1976 estaban sujetas en su totalidad a la expedicién de
permisos, habrian de liberarse.*® Adernds de la eliminacién buscada del sesgo

37 En lo que quiza podria verse a posteriori como una accion que sentaba un precedente, el
Presidente nacionalizé también grandes extensiones de tierras en Sonora. El sexenio siguiente
termind con una accién similar, pero a mayor escala, con la nacionalizacién del sector bancario
nacional.

’8 Resulta dificil determinar la medida en que se percibia como penmanente ¢l cambio
ocurrido eii la politica comercial a la sazén, de modo que se indujerau inversiones en los sectores

gy B
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interno del régimen comercial, mds tarde se iniciaron otras reformas. Se
modificé la politica tributaria, y un impuesto al valor agregado sustituyé al
sistema en cascada de los impuestos indirectos; vinieron luego otros ajus-
tes al impuesto a los ingresos de empresas y perscnas, aunque persistié el
tratamiento fiscal especial concedido a la agricultura y al transporte (Gil
Diaz, 1984, p. 18). Podemos especular: si no se hubiese encontrado petrdleo,
es posible que la economia mexicana hubiese retornado a las politicas
macroeconomicas del desarrollo estabilizador, pero con la leccién adicional
de que ya no podian posponerse las reformas estructurales a la politica,
tributaria, comercial y regional. Pero se encontrd petrdleo y eso cambi6 todo.
A posteriori podemos apreciar el suceso desafortunado: un mejoramiento
temporal de los términos de intercambio de un producto de oferta abundante,
segun se habia descubierto recieiitemente, hizo que el gobierno se olvidara
de las reformas estructurales.’®

Lopez Portillo y sus asesores creian que el petrdleo ofrecia la “autodeter-
minacion financiera” y una oportunidad historica para realizar una “transfor-
macion estructural” de la economia; la tarea del sexenio no era desaprovechar
tal oportunidad.®*® En su papel de dirigente, el gobiemo queria dar un gran
salto hacia adelante, al mismo tiempo que atacaba muchos problemas: desde
el desarrollo de la industria de bienes de capital y 1a eliminacion de la pobreza
y la desnutricion, hasta el ensanchamiento de la infraestructura del pais, la
promocién del turismo, el logro de la autosuficiencia en energéticos y granos
basicos. Y junto con los recursos financieros necesarios para hacerlo, el
gobierno sentia implicitamente que poseia también la capacidad administra-
tiva necesaria para el efecto.

No habia nada nuevo en el intento del gobiemno por asumir un papel tan
prominente en la economia. Como vimos antes, en los arreglos instituciona-
les de los afios treinta se fincaron las bases para una participacion importanie
del gobierno en la economia. Pero existe un segundo factor que impulsaba
este proceso, relacionado por decirlo asi con una cultura politica que percibe
también al gobierno coino un proveedor. Y en esta cultura, €l petrdleo li-
minaba toda razdn para que el gobierno dejara de proveer. El incremento del
gasio publice no fue el resultado de la accidon de un solo individuo intoxicado
por un choque de los términos de intercambio: también fue producido por un
conjunto de institucioies que creaban grandes expectativas acerca de lo que

de bienes exportables. Prosiguid la liberacion de las importaciones sustituyendo las restricciones

cuantitativas y los permisos por los aranceles, pero el proceso se revirtié mas tarde.

op 35?9Por supuesto, muchos observadores vieron este peligro. Véase, por ejemplo, Solis (1980),
- 99-72.

% O explotarmos el petréleo ahora mismo, sin nuevas demoras y temores infantiles, y lo
1Samos para ser verdaderamente autosuficientes y soberanos —hasta donde lo permitan nuestras
fuerzasy huestra inteligencia, por supuesto—, o pronto lamentaremos no haber estado a la altura
gel momento histérico que estamos viviendo.” (Tomado del discurso que pronuncié Diaz

¢iranc, director general de pemEX, el 18 de marzo de 1978.)
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el gobierno debiera aportar y pocas restricciones respecto a la naturaleza de
su intervencion en la economia. ,

Lépez Portillo y sus asesores no deseaban sélo un sector publico grande;
también querian un cconomia que fuese inmune a las vicisitudes de la inversién
privada. Uno de los objetivos de la politica econémica seria forinar un sector
publico capaz de producir sus propios insumos,* o por lo menos de generar las
divisas requeridas para comprar esos insumos sin correr el riesgo de ser “chan-
tajeado” por el sector privado. Esta idea bastante extrafia.de una casi autosu-
ficiencia era motivada en parte por los temores de que el gobierno pudiera
afrontar al final del sexenio la misma clase de chantaje econémico (fuga de
capital) experimentado por Echeverria.*? Otros aprobaban el crecimiento del
sector publico como un paso hacia el socialismo (Tello, 1987).

Durante los dos primeros afios del auge petrolero (1978 y 1979) la politica
macroeconémica se caracterizé por una gran expansion de la demanda
agregada, provocada por el gasto piblico. Como se observa en el cuadro 3,
el gasto publico crecié 13.7%, en términos reales, en 1978,y 14.1% en 1979 _
(y continud creciendo a tasas elevadas hasta 1981). Pero la inflacion, que en
esos dos afios fluctuaba alrededor de 18 %, no se aceleraba. Esto se debia en
parte a la apertura de la economia, lo que permitia que el exceso de la
demanda se canalizara con mayor facilidad hacia las importaciones. Pero
también habia otros tres efectos. Primero, la produccion agricola mejord
mucho y crecié a un promedio de 4.5% durante el sexenio de Lopez Portillo,
mientras que en el sexenio de Echeverria crecié 2.6%; esto reducia algunas
de las presiones inflacionarias provocadas por este sector durante el anterior
decenio.** Segundo, la inversién privada respondié muy positivamente ante
la expansion de la demanda agregada promovida por el gobierno: crecié 5.1%
en 1978 y 22.7% en 1979. La retdrica oficial era diferente; pero ademas, un

- mercado interno que crecia a cerca de 8 % anual ofrecia grandes oportunidades

de ganancias en un momento en que los riesgos de una devaluacion se crefan
minimos, dado el volumen esperado de los ingresos de divisas provenientes

41 Una lectura cuidadosa del Plan Nacional de Desarrollo Industrial revela el objetivo de
forjar un sector publico menos dependientc de la inversion privada respecto a sus insuinos.

42 Lépez Portilio, como cualquier otro politico, pudo explicar principalmente los sucesos de
fines de 1976 —Ila fuga de capita! y la demanda de fondos contia los bancos— en ténminos de una
agresion cuidadosamente premeditada de algunos organismos que actuaban en nombre del sector
privado.

43 La relacion entre el abasto de alimentos y la inflacion es un tema antigue en la América
Latina. El problema se relaciona mads generalmente con la redistribucion del ingreso que debe
ocurrir cuando la demanda se expande con una oferta inelastica. Uno de los primercs analisis
de este problema fue del economista mexicano Noyola, quien sostuvo que la inflacidn era
resultado de un “estancamiento social™ en el que ningin grupo estaba dispuesto a abscrber una
pérdida de ingresos, ni podia ser forzado a absorberlo (Bazdresch, 1984). Mis recientemente,
Cardoso (1981) demucstra que, con una oferta monetaria pasiva y una fijacion de precios con
un rmargen de ganancia sobre los costos en el sector manufacturero, una oferta ineléstica de los
alimentos puede generar un proceso inflacienario.
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del petrdleo. Tercero, se seguia una politica de “contencion de los precios”,
basada en el control de los salarios nominales y de los precios de las empresas
publicas, proveniente en parte de una creencia (autopropulsada) en la inde-
pendencia completa entre la tasa inflacionaria por una parte y la demanda
agregada y el déficit presupuestario por la otra.

A fines de 1979, un segundo choque petrolero, asociado con la inestabi-
lidad en el Medio Oriente,** provoco un sentimiento de euforia y afectaba la
psicologia del pais, y quizd la del Presidente. (En efecto, el Presidente
expresaba la opinion de que el preblema econdmico del pais era “administrar
la abundancia”.) El segundo choque petrolero miné aun mas la disciplina |
fiscal, al igual que la atencidn a los precios relativos. Dos factores explican
entonces un incremento considerable del déficit fiscal. Por una parte, el .
gobiermo emprendio proyectos muy grandes en la infraestructura, la salud, la
nutricion, y las empresas publicas productivas. Entre tales proyectos, el
Sistema Alimentario Mexicano (SAM) debe destacarse como un esfuerzo muy
ambicioso para reducir la pobreza y mejorar la nutricion de los grupos de ingresos -
mas bajos, al mismo tiempo que se elevaban los ingresos de los campesinos

.pobres mediante los precios de garantia para los granos basicos. El segundo

factor se refiere a la politica de contencién de los precios de las empresas
publicas, que provocaban enormes subsidios, como sefialamos antes.

Y mientras crecian mucho los ingresos publicos, sobre todo los provenien-
tes del petrdleo, el crecimiento de los gastos fue drastico, como se observa
en los cuadros 2 y 3. Tal crecimiento incrementé mas atin el alcance de los
sectores en cuya economia intervenia el gobiemo, presenté amplias oportu-
nidades para la corrupcién y generé grandes ineficiencias en virtud de la
rapidez con la que se gastaban los recursos. Pero desde el punto de vista
macroecondémico a corto plazo, era mas importante el hecho de que se
generaban déficit sin precedente en el presupuesto fiscal ¥y en la cuenta
corriente (véase los cuadros 2 y 7). La cuenta corriente reflejaba también la
apreciacion del tipo de cambio real, ya que el deslizamiento del tipo nominal
era menor qite la elevacién de la tasa inflacionaria (véase la grafica 1). El
turismo y las transacciones fronterizas perdieron ccinpetitividad; las expor-
taciones de meércancias bajaron en términos reales. El déficit de la cuenta
corriente subié de 2 700 millones de ddélares en 1978 a 16 mil millones en
1981, o sea que se multiplicé por seis. Tal crecimiento explosivo del déficit
de la cuenta corriente se enfrento con el endeudamiento externo. A pesar del
choque positivo de los términos de intercambio, la deuda externa aumento
de 36 400 millones de ddlares en 1978 a 74 400 millones en 1981.

Las circunstancias empezaron a a cambiar en 1981, y lo hacian con gran

‘rapidez. La politica econémica estaba relacionada con el precio de un sclo

“* En 1979 fue derrocado el sha de Iran; la incertidinmbre consiguiente provocdé una elevacion
temporal del precic mundial del petrdleo. Véase la grifica 2.
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GRAFICA 2. Precio real del petrdleo
(1980 ~ 100)
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FueNTE: Dombusch (1988).

producto. Los efectos de corto plazo de la mala alineacion del tipo de cambio
real y de los déficit presupuestarios podian pasarse por alto mientras que los
recursos petroleros siguieran creciendo. Cuando se debilité el mercado petro-
lero a mediados de 1981, se advirtid que la elevacion del precio del petréleo
podria ser sencillamente un fenémeno temporal (véase la grafica 2). Esto,
aunado a la gran magnitud de los desequilibrios macroeconémicos subya-
centes y a la perspectiva de cambio que surge naturalmente cuando la
administracion llega a su término, cambio répidamente la perspectiva eco-
némica.*’ Las expectativas se ajustaron con rapidez a medida que se ponia
cada vez mas en duda la capacidad del pais para sostener las politicas
vigentes; se inicié la fuga de capital en cantidades considerables. La crono-
logia de los acontecimientos era politicamente desafortunada: 1a fuga de capi-
tal se inicio cuando llegaba a su fin la presidencia de Lopez Portillo, de modo
que quedaban pocos meses para el complicado proceso de designar un suce-
sor. El Presidente afrontaba precisamente la situacion que habia intentado
evitar: un voto de confianza negativo del sector privado. :

43 Este es un subproducto importante de un sistema politico como el mecxicano, donde los
presidentes no pueden ser reelegidos. Al acercarse el final del sexenio, el gobierno en turno
podria dejar de interiorizar plenamente los efectos de las politicas econémicas a mediano plazo,
con lo cual acorta el horizonte de planeacion de otros agentes.
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No habia una respuesta apropiada ante el cambio radical de las circuns-
tancias. La necesidad del ajuste no se discutia a mediados de 1981: el auge
petrolero habia terminado y era el momento de restablecer el equilibrio de
las principales variables macroeconomicas, en particular la postura fiscal del
gobierno y el tipo de cambio real. Pero las medidas aplicadas eran insuficien-
tes para afrontar la magnitud de la crisis: la tasa de devaluacion del peso se

- acelerd un poco, y se restablecieron en su mayor parte los controles de las
.importaciones que fueron retirados desde 1977.% Como ocurrio al final del

régimen de Echeverria, se hize un esfuerzo por resolver los desequilibrios
macroecondémicos con una combinacién abigarrada de ajustes de la politica
comercial y de compromisos increibles de reduccion de los gastos.*’

La respuesta gubernamental ante la crisis se basaba en diversas conside-
raciones. Primero, no era obvio para los gobernantes que el descenso del
precio del petréleo no era un fenémeno temporal. Mientras no se convencie-
ran de que asi era en efecto, habria una comprensible renuencia a cambiar de
direccién. Ademas, el hecho de que los bancos comerciales extranjeros
continuaran sus préstamos a México, por lo menos hasta la segunda mitad
de 1981, podria interpretarse como una sefial de que también ellos conside-
raban temporal la caida del precio del petréleo. Segundo, existia quiza la
esperanza de que, al igual que en 1976, el gobierno de los Estados Unidos
viniera al rescate.*® Y aunque estos factores tenian alguna influencia, también

46 1_a situacidn existente a la sazén provocé un debate respecto a si deberia reducirse el gasto,
devaluar la moneda en términos reales o imponer controles a las importaciones (Eatwell y Singh,
1682). Nosotros creemos que la esencia del problema era un desequilibrio fiscal que, dados el
ahorro y la inversidn privados, se reflejaba en un déficit de la cuenta cotriente. Ademas, el tipo
de cambio estaba sobrevaluado, y habia escasos indicios de una capacidad excedente (Eatwell
y Singh, op. ciz., muestran tasas medias de utilizacion de la capacidad, en el sector manufacturero,
por encima de 95%; no hay datos de los sectores de bienes no comeiciables). Los controles de
las importaciones no ayudarian a resolver el problema de la sobrevaluacién del tipo de cambio;
al cortar una fuente del abasto, tales controles agravarian las presiones inflacionarias. Ademas,
puede demostrarse que los controles de las importaciones en general no mejoran necesariamente
el déficit comercial enun modeio que considere la fijacién de los precics zonmargen de ganancia
y capacidad excedente, mientras que si reduciran el salario real (LLevy, 1987). Por otra parte,
parece poco apropiado usar la politica comercial para corregir los desequilibrios macroecond-
micos, ya que revertia las sefiales de la inversidn en el sector de los bienes exportables y
probablemente generaba un aumento adicional de las importaciones porque los consumidores
preveian mayores obstaculos para la importacién.

47 En particular, diversos miembros del gabinete expresaban a la sazon opiniones divergentes
acerca de la naturaleza de la crisis y la respuesta apropiada de la politica econémica. El mensaje
implicito era que el Poder Ejecutivo no entendia ni controlaba completamente el proceso.

48 Sélo podemos especular acerca de la razén por la que la respuesta inicial del gobierno de
los Estados Unidos ante la crisis de México, sobre todo durante la primera mitad de 1982, fuese
diferente de la de 1976. Es posible que esto se debiera a las diferencias de la administracion
(Carter vs. Reagan), al hecho de que la crisis tuviera ahora una magnitud mucho mayor (ya que
implicaba a otros paises latinoamericanos), a 1as diferencias previamente existentes en la politica
exterior de México y de los Estados Unidos, sobre tcdo respecto a Nicaragua. 56lo mds tarde,
en agosto de 1982, cuando habia un gran riesgo de mora con repercusiones directas en los grandes
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el “voluntarismo” politico, tan caracteristico del sistema politico mexicano,
presionaba fuertemente contra cualquier intento serio de estabilizacion.

La respuesta consiguiente ante la falta de un ajuste serio, y las inciertas
sefizles de la politica econémica devastaron a la economia mexicana. La fuga
de capital en gran escala fue la respuesta del sector privado ante las politicas
insostenibles. Pero al mismo tiempo, y frente a un fuerte ataque especulativo
contra la moneda, el gobierno decidié no devaluar drasticamente el tipo de
cambio y mantuvo la lenta tasa de deslizamiento. La devaluacién y la
estabilizacion se consideraban equivalentes a una rendicién ante sus enemi-
£0s, ya que estas medidas implicaban una revision sustancial de la estrategia
de crecimiento del gobierno. Tal renuncia de los poderes utilizables era una
situacion inaceptable para cualquier autoridad politica.

El acceso a los préstamos externos desempeiid de nuevo un papel decisivo,
pero incrementado. Increiblemente, la deuda externa del pais auments enun
solo afio, el de 1981, de 49 mil a 75 mil millones de ddlares, ocurriendo la
mayor parte del incremento durante los wltimos seis meses del afio. La mayor
parte de esta deuda se contrajo con bancos privados, con vencimientos
relativamente cortos, y con tasas de interés variables, justo cuando las tasas
de interés mundiales empezaban a elevarse al restringirse la politica mone-
taria de los Estados Unidos. Aprés moi, le déluge. :

El resto de la administracién de Lopez Portillo se caracterizo por relacio-
nes sumamente enconadas entre el gobierno y el sector privado. La politica
econdmica estaba determinada por la necesidad de reducir un déficit fiscal
de grandes proporciones, en un contexto donde las condicicnes externas
operaban ahora contra México: las tasas de interés mundiales aumentaban y
el mercado petrolero se debilitaba. Al niismo tiempo, la oferta de recursos
externos se tornaba inelastica a medida que los acreedores extranjeros
advertian la magnitud de las obligaciones de México y el deterioro de sus
condiciones econémicas. Esta combinacién de acontecimientos implicaba
que los préstamos externos eran prociclicos con el precio del petrdleo,
precisamente lc opuesto de lo que debiera ocurrir si hubiese existido algiin
esfuerzo de regularizacion del consumo.

Frente a la necesidad de cambiar la politica economica, el gobieino
necesitaba una nueva retdrica. Renuentemente tenfa que ajustarse, pero no
estaba dispuesto a escuchar las prescripciones de la administraciéon macro-
econdmica ortodoxa. Tal como se desarrollaron los acontecimientos desde
mediados del 1981, el gobiemo recurrid, como lo habia hecho en el pasado, a
los segmentos de la burocracia partidarios de una perspectiva heterodoxa. Pero
Ia magnitud de la crisisno dejaba casi ningtin margen de maniobra, y las acciones
se sucedieron en consecuencia: a fines de 1981 se elevaron algunes precios del

bancos comerciales estadunidenses, el gobiemo de los Estados Unidos intervino plenamente en
la crisis.
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sector publico; a principios de 1982, el gobierno se quedo sin reservas y ya
no pudo sostener el tipo de cambio; generd una devaluacion nominal de
470%.* Todas las importaciones quedaron sujetas a controles, y la tasa de
creciiniento de los gastos publicos se redujo de 25% en 1981 a 3.7% en 1982.
También se elevaron las tasas salariales nominales. Luego se anuncié un
sistema doble de tipos de cambio.* Y mas tarde, en una accién muy debatida,
el Presidente introdujo los controles de cambios y expropio el sector bancario
nacional. Con las reservas agotadas, una tasa de inflacion de casi 100%, una
declinacion de 0.5% en el PIB real, un déficit del sector publico de casi 18%
del producto interno bruto y una deuda externa de 92 400 millones de ddlares,
termino el sexenio como el anterior, con la firma de un programa de estabili-
zacion con el Fondo Monetario Internacional. .

IV. OBSERVACIONES FINALES

El bosquejo de los acontecimientos macroecondémicos ocurridos duranie
1970-1982, que acabamos de presentar, proporciona un marco en el que
pueden hacerse otras observaciones acerca de la naturaleza de las “politicas
econdmicas populistas™ en México. Empezamos por senalar algunas diferen-
cias importantes entre los dos sexenios. Primero, el de Lépez Portillo recibio
la bendicion de una capacidad de importacion mucho mayor, lo que resulta
obvio. Ademas, dado que el petroleo era de propiedad publica, mejoro consi-
derablemente la posicion recaudadora del gobiemo. Las circunstancias sub-
yacentes eran muy diferentes.

Segundo, lo que es mas importante, las motivaciones de las politicas eran
distintas. El principal objetivo de Echeverria era resolver una crisis politica:
la mayor participaciéon gubernamental y una reafirmacion del control de la
economia se consideraban como el medio adecuado para resolver la crisis.
Esto implicaba un conflicto casi inevitable entre el gobiemo y el sector
privado. En camibio, por lo menos hasta la primera mitad del sexenio de
Lopez Portillo, la politica ecnomica podia caracterizarse sencillamente como
un esfuerzo por “complacer a todos”, y no cormo una situacion en la que
estuviesen en conflicto los intereses del sector privado y del gobierno. Por
ejemplo, se complacia a los trabajadores urbanos (o por lo menos a sus sindi-
catos), porque si bien bajaba ligeramente ¢l salario real, el empleo crecia a
una tasa superior a la historica; se complacia a las clases medias con subsidios

4 El tipo de cambio nominai experimenté saltos discretos en diversas ocasiones durante
1982. La cifra del texto se obtiene al comparar el tipo de cambio de diciembre de 1981 con el
de diciembre de 1982.

%0 En vista del acento que priva en estc ensayo, y dc las restricciones del espacio, sélo enu-
meramos aqut los acontecimientos principales de ese periodo. Puede encontrarse un analisis mas
completo de la crisis en Taylor (1985) y en Bazdresch (sin fecha), con opiniones contrastantes.
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a los precios y la sobrevaluacion del tipo de cambio; se complacia a la
burocracia por la mayor influencia proveniente de una participacion mas
activa del gobierno en la economia; se complacia al sector privado con un
tipo de cambio sobrevaluado v con los beneficios considerables que podian
obtenerse en el mercado interno; y empezaba a complacerse al México rural
mediante grandes incrementos del empleo, inversiones en infraestructura y
el SAM. Sélo después de que estalld la crisis, cuando ya no se pedia “compla-
cer atodos™ y la situacion parecia explosiva, se emprendieron varias acciones
que buscaban reafirmar el poder y el control politicos (controles de cambios
' y nacionalizacion bancaria).

Una tercera diferencia se refiere a la retdrica. La retorica de Echeverria
era muy agresiva, y criticaba continuamente a los empresarios. En cambio,
durante la mayor parte del régimen de Lépez Portillo disminuyé considerable-
mente la atmésfera de acrimonia y de crisis politica que caracterizo al desarrollo

compartido. Por supuesto, la retorica de Lopez Portillo cambié de manera .

drastica (y rapida) después de la crisis que estallé a mediados de 1981, lo que
ilustra la escasa relacion entre las inclinaciones ideoldgicas del Presidente en
turno y las politicas populistas: éstas no son monopolio de los presidentes
“izquierdistas™ (suponiendo que ese término tenga algtin sentido en México).

A pesar de la diferencias entre los dos episodios populistas, aqui hacemos
hincapié en que, en conjunto, tales difercncias no provinieron de la incom-
petencia ni de que alguno de los presidentes no contara entre sus asesores
confiables con economistas bien adiestrados. Esto no significa, por supuesto,
que algunas politicas populistas especificas no puedan resultar de errores, o
de entendimientos erréneos de la naturaleza de los mercados o del tipo de las
intervenciones que puedan incrementar el bienestar. La economia no es una
ciencia exacta, y existe amplio margen para los errores y las diferencias de
opinién. Ademds, la ideologia es importante; a veces, el rechazo de las
implicaciones distributivas de los mercados irrestrictos lleva a algunos eco-
nomistas a rechazar los instrumentos del andlisis que destacan el papel de
asignacion de los precios: parafraseando a Sheahan (véase la nota 3 de pie
de pagina), dirifamos que el rechazo de los criterios de eficiencia se convierte
en un principio.>!

Pero hay una gran brecha entre las politicas populistas individuales que
podrian surgir de citores de la politica econémica por una parte, y la violacion

S Observamos también que, al rechazar los instrumentos del andlisis que hacen hincapié en
la importancia de ios mercados, los gobernantes crean un circulo vicioso: las medidas introdu-
cidas acaban por fortalecer a los monopolios y deformar mas aun los precios, demostiaiido asi
a posteriori que los mercados condujeron a resultados indeseables. Por ejemplo, consideremos
" la cuestién de la politica industrial. Muchos analistas han sefialado la estructura oligopdlica de
algunos sectores manufactureros, la que obviamente reduce el bienestar. Pero a la vez, los
mismos analistas recormendaran los controles de las importaciones y otras barreras comerciales
que, entre sus numerosos efectos, ciertamente promueven la concentracion oligopdlica en la
industria (Cordera y Tello, 1980, pp. 36-37).
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sistematica de las restricciones presupuestarias que afectan a toda la econo-
mia y la persistencia de las intervenciones gubernamentales contra la 16gica
de los mercados por otra parte. No hay duda de que los errores son impor-
tantes (y dificiles de corregir en virtud de la inercia, los intereses creados y
el prestigio), pero el surgimiento de episodios populistas en circunstancias
muy diferentes demuestra que otros factores desempenan un papel mas im-
portante.

Nuestro argumento es que los episodios popuhstas son, en el fondo, el
resultado de -circunstancias en que los gobernantes creen que sus metas
politicas sélo pueden alcanzarse mediante intervenciones que restrinjan la
operacion de los mercados e incrementen el grado de la intervencion estatal.
Desde la perspectiva de Echeverria, ;como podria convencer a los intelec-
tuales izquierdistas de que debian abandonar los medios violentos, si no era
mediante un “retornc al Estado”? Desde la perspectiva de Lépez Portillo,
(,como podria“‘castigar” al sector privado por la fuga de capital, y reafirmar
la primacia del gobierno en la economia, si no mediante los controles de
cambios y la nacionalizacion bancaria?

- Postulamos que las consideraciones distiibutivas son importantes (en
vista del papel del gobiemno como “arbitro del conflicto social™), pero los
episodios populistas reflejan un fenémeno mas profundo; la debilidad sub-
yacente de los gobiernos que aplican politicas populistas porque, por decirlo
asi, no tienen otras fichas para jugar. Segiin nuestra interpretacién, por tanto,
ocurren episodos popuhstas en México cuando el gobierno aplica politicas
de “ultimo recurso” que en su opinion lo fortaleceran. Estas pohtlcas pueden
ser el financiamiento deficitario resultante en parte de la persecucion de
algunos objetivos distributivos y en parte de la mayor influencia por medio
del incremento de la presencia y el control de la actividad econémica (como
ocutrioé prmc:palmente con Echeverria); pero pueden ser también politicas
_ que no tengan ningun objetivo distributivo directo sino que intentan inclinar

la balanza del poder en favor del gobieino (como ocurrio con la nacionaliza-
cion bancaria de Lopez Portillo).

Desde un punto de vista estrictamente técnico, el argumento contra las
politicas populistas es sencillo y claro: esas politicas no pueden sostenerse
porgue olvidan la reaccién de los agentes ante 1a estructura de los incentivos,
asi como las restricciones bdsicas de los recurscs. Ademas, cuando se agotan
los beneficios econdmicos a corto plaze que pueden generar tales politicas
en potencia, la inevitable correccion subsecuente tiene costos econémicos
que minan las ganancias econdmicas iniciales; en términos del valor presente,
las politicas populistas reducen el bienestar.

Pero las politicas deben evaluarse por su capac1dad para alcanzar sus
objetivos basicos. Si los episodios populistas ocurren en parte como resultado
de ]a debilidad del gobierno, un criterio importante (aunque no el iinico) para
su evaluacion deberd ser su eficacia respecto a fortalecer el gobiemo, o para re-
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solver la crisis politica que fue su raison d’étre inicial.>? Asi pues, como
vimos en la seccién 111, no hay duda de que los regimenes de Echeverria y de
Lépez Portillo obtuvieron.magros . resultados .en.el frente econémico;.ses
perdid el equilibrio dindmico que se habia conservado con tanto cuidado:
durante el desarrollo estabilizador.”® Pero durante el régimen de Echeverria,.
se lograron algunos. avances notables en el frente politico. -Aunque.con=
vacilaciones, se abrié la puerta a extensas reformas politicas; la represion=
politica quedo atrds; se desvanecxo un movimiento. guemllgro potencialimen-..
te peligroso; se estabieci la libertad de prensa. Con el inicio del desmante-v
lamiento del sistema po"*lco corporativo cerrado de los. afios.cincuenta.y=
sesenta, México inicié una transformacion hacia una sociedad politicamente.
fﬁural Echeverria fue un elemento decisivo en este proceso. . -
‘Con Lépez Portillo tenemos también una situacion mlxta Hubo una
reforma politica sustancial que consolidé los movimientos iniciales de Eche-
verria hacia un Estado menos represivo; se legalizaron los partidos politicos
de la izquierda. Esto fortalecio sin duda a la sociedad civil. Por otra parte, y
quiza paraddjicamente, el populismo de Lépez Portillo no pudo alcanzar sus
objetivos politicos porque el endeudamiento enorme, la nacionalizacion
bancaria y los controles de cambios no fortalecieron al gobierno sino que lo
debilitaron mas aun. La fuerza no puede resultar de la herencia de una deuda
publica enorme y de un sector financiero que escapa al control gubernamental
a medida que se reduce la importancia de los bancos como intermediarios
financieros, mientras que las transacciones con divisas contimian con el
mismo vigor.** Y aunque las consideraciones distributivas no fueron obvia-

52 Desde esta perspectiva, los economistas ortodoxos que critican a los gobiermos populistas
alegan que los mismos objetivos distributivos que tales gobiernos dicen perseguir podrian
alcanzarse con un costo menor o por medios mas eficientes, o con ambas cosas, tienen razén
desde un punto de vista técnico, pero quiza pierden de vista lo mas importante.

3 Hasta ahora, los gobernantes contimian su lucha por reducir la tasa inflacionaria y elevar
la tasa del crecimiento econdmico; quienes sefialaban los peligros del rompimiento del equilibrio
macroecmlo'mico tenian bacicamente razon.

4 Los defensores de los controles de cambios (Tello, 1987) sostenian que los contioles darian
mas grados de libertad™ a la politica econémica, al desconectar la tasa de inteiés interna de la
externa y permitir que el gobiemo aplicara reformas tributarias mds audaces sin temor a la fuga
de capital. La nacionalizacion de los bancos era entonces necesaria para ayudar a implantar tales
controles (reduciendo al mismo tiempo el poder politico del “sector financiero™). Sin embargo,
como ha sostenido uno de nosotros en otra parte, estos argumentos son poco convincentes
(Bazdresch, 1985). Dada la proximidad de México a los Estados Unidos, los controles de
cambios no ayudarian a reducir lamovilidad del capital. En consecuencia, si se quisiera mantener
el ahorro interno en el sistema financiero nacional, los controles de cambios no lograrian
desconectar a la tasa de interés interna de la tasa de interés mundial. Ademds, no esta clara la
manera comod los defensores de los controles de cambios fijarian las tasas de interés internas
aunque la economia estuviese cerrada a los movimientos del capital; lo importante aqui es que
la tasa de interés es un precio intertemporal que desempefia un papel fundamental en la
distiibucion del consumo a lo largo del tiempo y no puede fijarse independientemente de las
preferenmas de los agentes.




292 EXPERIENCIAS DE ALGUNOS PAISES

mente las motivaciones de estas acciones, es claro que los pobres de México
no se beneficiaron con ellas> y han soportado, por 1o menos en términos
absolutos, los costos econdmicos del ajuste mev‘table a los grandes desequi-
librios macroecondmicos.

Vemos asi que las politicas populistas, aparte de sus obvias desventajas
economicas, no fortalecen generalmente al gobierno. Una vez terminado el
episodio popuhsta son mayores los incentivos econémicos requendos para

incrementar la inversién privada, porque los inversionistas exigen rendl—
mientos mayores para compensar la incertidumbre observada y los riesgos
mayores. Asipues, el uso de la politica econémica para perseguir los mtereses
politicos del gobierno a corto plazo resulta doblemente.costoso: no_sdlo
terminan los episodios con una necesidad de la estabilizacién macroeconé-
mica, sino que la mayor incertidumbre general actia como un impuesto sobre
la inversién nueva que depnme las perspectivas del crecmuento a largo plazo.

En vista de sus consecuencias indeseables para el blenestar [cémo podran
evitarse los episodios populistas? La respuesta es compleja, pero creemos
que dos elementos deben desempefiar un papel dominante. Primero, la
sociedad civil —el conjunto de instituciones nc gubernamentales que junto
con la burocracia del gobierno central conforman la naciéon— debera forta-
lecerse. El goblemo tiene ahora demasiado margen para actuar arbitraria-
mente (al reprimir a la poblacién, como ocurriera con Diaz Ordaz, o al
nacionalizar repentinamente los bancos, como ocurrié con Lépez Portillo).
El papel protagénico que desempend el gobierno debera disminuir hasta
cierto punto. Debe quedar claro que fortalecer la sociedad civil fortalecera a
su vez al gobierno, porque este iltimo tendra entonces un mandato legitimo
de la primera para realizar reformas. Y mientras que un gobierno “fuerte” es
un concepto de operacion dificil, entendemos por tal cosa una situacion en
la que el gobierno tiene, entre otras cosas, la capacidad necesaria para
decretar e imponer estructuras tributarias razonables, crear ambientes insti-
tucionales donde los conflictos se resuelvan en los término de 1a ley, y donde
no haya necesidad de hacer promesas insostenibles o arreglos especiales con
grupos especificos para obtenei legitimidad y apoyo. Si los episodios popu-
listas ocurren cuando los gobiernos ya no tienen mas *“fichas para jugar”, los
gobiernos fuertes podrian no sentir la necesidad de aplicar politicas populis-
tas, o podrian corregirlas antes de que provoquen dafios a largo plazo. Pero
es mds importante el hecho de que, en una sociedad civil fortalecida, los
gobiemos no podran llevar al pais a episodios econémicos populistas.

%5 Ademds, algunas politicas asociadas con la nacionalizacién bancaria eran ciertamente
regresivas. Mientras que el tipo de cambio nominal se fijaba en 70 pescs por délar, se establecia
un tipo de cambio especial, de 50 pesos por délar, para las empresas que tuvieran deudas
denominadas en ddlares (para “proteger™ al aparato productivo). Esto cre6 la necesidad de
subsidios considerables para cubrir las pérdidas del banco central en este tipo de operaciones.
Ferc es claro que no abundaban los pobres que tuvieran deudas denommadas en ddlares.
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El segundo“elemento se refiere a la percepcion social de las politicas
orientadas hacia el mercado. El hecho de que las sociedades permitan que
los gobiernos apliquen politicas que chocan sistematicamente con la 16gica
de los mercados refleja la ausencia de un convencimiento pleno acerca de
sus beneficios. Como hemos visto, hay poderosas razones para que esto haya
ocurrido en México. Estamos convencidos de que, en general, las politicas
crientadas hacia el mercado son deseables y benéficas; no parece haber otro
mecanismo para generar una asignacion eficiente de los recursos. Sin embar-
go, mientras que los mercados producen resultados relativamente mas efi-
cientes que las asignaciones gubernamentales directas, no basta la eficiencia.
Los resultados del mercado deben ser también aceptables desde el punto de
vista de la distribucion.

Es también importante desarrollar un consenso soc1a1 en favor de las
politicas orientadas hacia el mercado. Para ello, no deben aclararse solo los
beneficios de los mercados, en particular la distribucién del ingreso corres-
pondiente, sino también las condiciones en las cuales los mercados producen
efectivamente mejores resuiiados; los mercados no siempre tienen propieda-
des deseables en un conjunto de condiciones. Pero al mismo tiempo debemos
advertir que si bien es cierto que algunos resultados del mercado podrian no
ser eficientes en el sentido de Pareto, ello no implica necesariamente que la
accion gubernamental pueda mejorar la situacion. Debe entenderse que,
dados los problemas de la racionalidad limitada, la disponibilidad de infor-
macién y la compatibilidad de los incentivos, hay ciertas limitaciones a lo
que puede lograrse con las intervenciones gubernamentales, asi sean bien
intencionadas.’®* Ademas, debera desaparecer la.relacion implicita que se
establece entre los mercados y los privilegios.”

56 Un ejemplo acerca de este punto es el mercado de crédito. Se cree ahora generalmente que
el racionamiento del crédito podria surgir incluso en contextos donde la tasa de interés puede
variar libremente (Stiglitz, 1988). Pero la raiz del prctlema es uiia cuestion de riesgo moral
derivado del hecho de que la informacion es asimétrica y costosa. Sin embargo, este tipo de
fallas de la informacidn no puede ser resuelto generalmente por los gobiemnos.

57 El lenguaje es revelador-de este problema en México: el término de sector privado (o
engafiosamente el sector empresarial) denota generalmente a las grandes empresas manufactu-
reras y financieras, y evoca la idea de privilegio y de élite. En cambio, el término de sector social
(o engaiiosamente el “sector popular™) denota una coleccién amorfa de agentes (algunos
trabajadores rurales, vendedores en pequefio y personas que trabajan por cuenta propia en las
dreas urbanas) y evoca la idea de privacion y pobreza. Pero no hay nada que sea mds privado (o
social) en las actividades de una gran empresa oligopdlica, productora de fertilizantes por
ejemplo, que en un vendedor individual que én las calles de la ciudad de México vende dulces,
por ejemplo. Presumiblemente, ambos agentes (; empresarios?) aumentan al maximo sus ganan-
cias y responden a los precios corrientes y a los precios esperados en el futuro. Y aunque existen
obvias diferencias de tamaiio, acceso al crédito, obligaciones fiscales, cicétera, las pohticas
pueden mejorar el funcionamiento de los mercados para ambos agentes (al eliminar las barreras
que impiden la entrada de fertilizantes para reducir los margenes de ganancia, y al otorgar crédito
al vendedor ambulante, por ejemplc), o bien suprlmlrlos (al nacionalizar al productor de
fertilizantes, por ejemplo, y otorgar al vendedor ambulante un empleo garantizado por el
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Las politicas orientadas hacia el mercado produciran beneficios cuando
todos los agentes las perciban como permanentes. Gran parte de la bibliogra-
fia demuestra ahora que las reformas increibles o insostenibles del mercado
pueden disminuir el bienestar, con lo que reduciran la reputacién de los
mercados. Desde una perspectiva diferente, imponer un resultado orientado
hacia el mercado podria sembrar las semillas de un episodio populista
posterior, hasta cierto punto. La permanencia de las politicas orientadas hacia
el mercado se relaciona asi directamente con el consenso social que las
sostenga. Si no se desarrolla tal consenso, el resultado econémico asociado
no ser4 un éptimo de Pareto pero sera probablemente mejor que la situacion
actual. Sin embargo, un éptimo de Pareto, o cualquier asunto semejante,
podria no ser lo que la sociedad desea. Los argumentos de la “funcién de
bienestar social” podrian incluir bienes distintos de la eficiencia. La sociedad
tiene derecho a escoger un conjunto de otras politicas, mientras esté cons- -
ciente de los costos econdmicos correspondientes de tales politicas.

Pero la leccion de todo esio nc debe obtenerse observando solo en los
regimenes de Echeverria y de Lépez Portillo, sino también en los del
desarrollo estabilizador. Este periodo podria ser criticado por haber prestado
escasa atencion al desarrollo politico. Es probable que Echeverria haya
buscado modificar el equilibrio enfocandose en el desarrollo politico, aunque
asi haya prestado escasa atencién a las restricciones econdmicas. En ultima
instancia, ninguna de estas estrategias fue permanente. Por tanto, la leccién
es sencillamente que las sociedades no pueden desarrollarse por una via pura-
mente econdmica o puramente politica. No podemos enfocarnos solo en un con-
junto de variables a expensas del otro, y es posible que México haya venido
sufriendo, por lo menos desde los afios cincuenta, grandes fluctuaciones en
un péndulo que va de la concentracion en las cuestiones econdmicas a expen-
sas del desarrollo politico a la concentracion en el desarrollo econdmico a ex-
pensas de la politica. Desde este punto de vista, el populismo es sélo uno de
los dos tipos de errores que pueden cometer los gobernantes.
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