LA SPP Y LA DINAMICA DE CONSTITUCION
DE UN EQUIPO: 1982-1988

ISABELLE ROUSSEAU

INTRODUCCION

DESDE MEDIADOS DE LOS ANOS SESENTA, EL SISTEMA pOlftiCO mexicano em-
pieza a mostrar signos de agotamiento; los resortes del modelo de desarro-
llo intervencionista y populista parecen oxidados. Por un lado, ya no logra
encuadrar las demandas de amplios sectores de la poblacién —kjjos del pro-
ceso de industrializacién y de urbanizacién del pais— que no se sienten re-
presentados de manera adecuada en el ajedrez politico. Por otro lado, en el
plano econémico, los resultados fabulosos del modelo de sustitucién de
importaciones (¢acaso no se hablaba de “milagro mexicano”?) comienzan a
estancarse. El movimiento estudiantil de 1968 y la brutal represién de
Tlatelolco son quizis los sintomas politicos mas visibles de esta erosién.

A partir del gobierno encabezado por Luis Echeverrfa Alvarez (1970-
1976), los futuros dirigentes se ven colocados frente a una disyuntiva ina-
plazable: revitalizar el legado revolucionario o remplazarlo, esto es, trans-
formar el papel del Estado y trastrocar la piedra angular institucional y
cultural del sistema. Algunos equipos gubernamentales van a elegir la
primera solucién; otros, convencidos de las virtudes del liberalismo eco-
némico y su aplicacién al aparato de Estado mexicano, optarin por el
segundo camino.

En ambos casos, los diferentes grupos en competencia de la élite gu-
bernamental despliegan diversas estrategias para ocupar los espacios
organizacionales centrales y, desde alli, construir nuevos mecanismos que
respondan mejor a las exigencias de crecimiento y de modernizacién. Al-
gunos proyectos no han logrado afianzarse; otros parecen cuajar mejor.
Sin embargo, los fracasos o los éxitos nunca son definitivos: todos involu-
cran en su seno efectos perversos o virtuosos.

Nuestra pregunta central es ¢cudles han sido las modalidades utiliza-
das para transformar cabalmente el sistema de accién en México? Formu-
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lamos varias hipétesis. Una de ellas consiste en estipular que, en un siste-
ma politico bastante rigido como lo es el mexicano —con sus estructuras
corporativas, sus privilegios politicos, sus formas propias de manipula-
cién de los procedimientos democréticos—, los conflictos esenciales se ex-
presan en el seno del Estado; por lo tanto, el enfrentamiento entre clanes
y facciones —y también entre administraciones— reviste un cardcter agudo.
En otros términos, hasta muy recientemente los enfrentamientos politicos
no se habfan desarrollado en la sociedad sino dentro del gobierno, entera-
mente copado por miembros del mismo partido. Todo proyecto de cam-
bio profundo incluye estrategias muy complejas para definir nuevamente
el contexto (econdémico, social, politico, cultural, etcétera) y lograr que
“pase” un nuevo paradigma.’

Advertir la existencia de una crisis aguda en un sistema no es mis que
una premisa para su eventual transformacién. Las modificaciones son la
resultante de una capacidad colectiva, organizacional y sistémica,’? es decir
que un conjunto de parametros debe estar presente y disponible (por lo
menos potencialmente) para que comiencen cambios en el sistema de ac-
cién. Para comprender por qué ciertos proyectos logran imponerse mien-
tras otros fracasan, es necesario aclarar la naturaleza de las apuestas y de
las limitaciones que han acompafiado su construccién. Entre ellas figura la
conformacién de un equipo sélido que comparte una visién comin, un
ethos que particulariza al grupo y el sentimiento de que cumple con una mi-
sién. La génesis y la dindmica de constitucién y afirmacién del grupo de
innovadores no es un simple paréntesis en la cuestién de las transformacio-
nes de un sistema de accién, pues conformar un equipo duro nunca estd da-
do de por si (algo natural): requiere de un aprendizaje colectivo y por lo tanto
de una escuela con sus criterios de seleccién, sus ensefianzas, sus maestros,
sus discipulos, etcétera; también se basa en el despliegue de destrezas poli-
ticas para crear en ciertos momentos, y ocupar en otros, los centros neuralgi-
cos para poder cambiar una racionalidad administrativa y politica por otra.

! El concepto de “paradigma” —o de “referencial global”— significa “la imagen social
de toda una sociedad, es decir una representacién global alrededor de la cual se ordenan,
se jerarquizan las diferentes representaciones sectoriales... No es una imagen muy coheren-
te ni muy racional; es mds bien un agregado de imdgenes que tienen los diferentes actores
que intervienen en el sector... El referencial global tiende a organizarse cada vez mas hoy en
dia alrededor de una visién ‘cientifica’ de la sociedad, dominada por mecanismos econémi-
cos. El paradigma nunca traduce un consenso universal; mis bien delimita un campo en el
cua] se organizan los conflictos y los enfrentamientos de la sociedad; se puede decir que
delimita una especie de ‘campo comparativo’”. Y. Meny y B. Jobert, Politigues publiques.
Paris, PUF, 1989, 391 pp.

? M. Crotzier y E. Friedberg, L'acteur et le systeme, Paris, Seuil (Col. Points), 1977.
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Este trabajo se diferencia radicalmente de los que han tratado hasta el
momento la constitucién de los grupos en la élite politica mexicana.® En su
mayoria, estos trabajos parten del principio segtn el cual un estudio pro-
fundo de las politicas de reclutamiento de personal de alto nivel del Estado
revela las caracteristicas y el funcionamiento del régimen. Por lo tanto, una
comparacion realizada entre varios periodos permitiria comprender cémo
ha evolucionado el sistema. A partir de los afios setenta, se han multiplica-
do los trabajos que intentan describir el background socioeducativo y la tra-
yectoria politico-administrativa de los actores que ocupan los lugares cen-
trales en los procesos de toma de decisiones. Sus autores pensaron que era
posible establecer la naturaleza de las modificaciones emprendidas en un
sistema de accién a partir del perfil colectivo de los actores.

Es imprescindible reconocer el valor de esos trabajos que se han es-
forzado en presentar una radiografia con datos que conforman la pretéri-
ta situacién social (educativa y profesional, incluyendo lazos de amistad)
de un grupo de individuos. Pero este método predetermina los papeles y
las conductas “normales”, “légicas”, que deberfan adoptar los individuos
al estar inmersos en una situacién organizacional; es decir, construye de
manera estitica la resolucién de los problemas que enfrenta un actor en
funcién de sus experiencias socializadoras anteriores. Deja de lado, en-
tonces, las estrategias, los cdlculos que puede idear con base en sus pro-
pias posiciones en el ajedrez organizacional, y la lectura que hace de los
juegos desplegados por sus adversarios (o sus aliados).

Esos trabajos, con algunas variantes, ofrecen tipologias que petrifican
una realidad mucho mads rica y compleja. Por un lado, es dificil que aquel
personal politico-administrativo cuaje en moldes preestablecidos: los poli-
ticos, los tecnécratas, los técnicos, los politico-técnicos, etcétera. Pero,
sobre todo, aun admitiendo la exactitud de las categorias elaboradas, es-
tas imdgenes sirven poco para entender las reacciones, los juegos y los
cdlculos que esas “categorias de individuos” van a desplegar cuando estén
insertos en el contexto institucional. Es mds, esas imagenes no sirven para
explicar cdmo unos actores que pertenecen a una misma categoria (de
zoon politikon) pueden adoptar actitudes distintas —1éase antagénicas— cuan-
do ocupan la misma posicién institucional.* Estos estudios, basados tni-

% Nos referimos aqui principalmente a los trabajos de los estudiosos estadunidenses,
en particular a los de Brandenburg, Smith y Camp.

! Por ejemplo, las muy distintas estrategias que han sido desarrolladas por los dos ilti-
mos presidentes en México —Carlos Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Leén—,
prototipos de la tecnocracia, ofrecen, segin estos estudios, perfectos contraejemplos de los
mismos.
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camente en biografias colectivas, constituyen andlisis distantes que no lo-
gran dar cuenta de las “entrafas” del poder.

Sélo invirtiendo las perspectivas analiticas y privilegiando las estrate-
gias de los actores en detrimento de las grandes estructuras sociales’ es
que se logra entender las dimensiones organizacionales del cambio —des-
de su preparacién hasta su gestién—. En el marco de un analisis estratégi-
co, los individuos que consideramos son los gobernantes que se integran
en grupos de intereses y movilizan en su favor corrientes de opinién. Se
definen por medio de sus interacciones coyunturales; establecen relacio-
nes extremadamente fluidas y se redistribuyen de manera constante en el
ajedrez politico-administrativo segin las oportunidades que se presentan.
En este sentido, el actor estratégico es diferente —en esencia— del actor
colectivo que se inscribe en una sociedad de tipo tradicional, replegada
sobre si, en la cual la asociacién no es forzosamente voluntaria y es, de
alguna manera, indisoluble.’

En este articulo analizaremos cémo en México, en épocas recientes,
se ha logrado conformar un equipo unido que redne las cualidades indis-
pensables para instalar un nuevo paradigma. No es nuestro propésito pre-
sentar o discutir aqui las caracteristicas del nuevo paradigma (ni poner en
tela deijuicio su novedad o su pertinencia);’ tampoco estudiaremos las

® Incluimos en este rubro la sociologia cldsica (estructural-funcionalista) que se escuda
en el presupuesto siguiente: las normas ligadas a un papel social moldean a los individuos y
son, ademds, reforzadas en esta accién por las expectativas que tienen al respecto los otros
protagonistas (contrincantes) y se consolidan con el apoyo de valores integradores.

¢ Este tipo de asociacién estd descrito por ejemplo por F-X Guerra en Le Mexique: de
I "Ancien Régime a la Révolution, Paris, U'Harmattan, 2 t., 1985, pp. 115-142, cuando se refie-
re a la sociabilidad tradicional (vinculos de hecho y vinculos adquiridos). Sin embargo,
Guerra también se refiere a las sociabilidades modernas en donde prevalece el aspecto
voluntario de los nexos.

” Nos limitaremos a seiialar aqui lo siguiente. Lo que vendra siendo a partir de 1988
“la reforma del Estado” o “la reforma a la Revolucién” toca una pieza clave en el sistema
politico mexicano: el papel y el tamaiio del Estado. Lo que volvia obeso al Estado mexicano
se fundamentaba en la ecuacién “a mayor Estado, mayor justicia social y mayor progreso
econémico”. Conservando los mismos términos, Carlos Salinas cambia las medidas: “a menor
Estado, mayor justicia social y mayor progreso econémico”. Evidentemente, la diferencia
cuantitativa se fundamenta en una diferencia cualitativa: un Estado con otro matiz. Si, en la
concepcién anterior, el papel de gran administrador iba de la mano con la atencién social,
la administracién de Carlos Salinas cuestionari fuertemente este nexo causal. En este sen-
tido, Salinas lleva a sus dltimas consecuencias un planteamiento que la gestién de Miguel
de la Madrid habia esbozado. Si De la Madrid subrayaba la necesidad de una severa dieta de
adelgazamiento para un Estado que se perfilaba como pésimo empresario, nunca establecié
un vinculo entre un Estado chico en lo econémico y grande en lo social. En esto consiste
uno de los mayores aportes de Salinas a este principio de corte neoliberal, lo cual no sélo
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diversas estrategias que este equipo desplegé para instalar el proyecto.
Nos limitaremos a estudiar la dindmica de constitucién del equipo.”

En un primer momento, examinaremos las razones que explican la crea-
cién de una nueva estructura en el organigrama administrativo mexicano, asi
como el potencial que se le atribuye en el plano organizacional. En un segun-
do momento, analizaremos las diversas estrategias —educativas, politicas, in-
telectuales, etcétera— que han propiciado la creacién de ese grupo politico.

POSIBILIDADES ORGANIZACIONALES DE LA SPP
La creacién de la SPP

A partir de los afios cuarenta, el desarrollo industrial del pais se apoya en
dos politicas: la “sustitucién de importaciones” y, luego, el “desarrollo
estabilizador”. Para tener éxito, el despegue econémico requiere de una
solida estabilidad politica que promueva las inversiones, aliente el creci-
miento y propicie una mejoria continua del nivel de vida de la poblacién.
Dos grandes aparatos administrativos garantizan el cumplimiento de esas
funciones. Por un lado, la Secretaria de Gobernacién y ciertas unidades
que contribuyen a operar sus politicas (Secretaria del Trabajo, partido,
sindicatos, gobiernos de los estados, etcétera); guiadas por la bisqueda
constante del equilibrio, tienen como objetivo preservar el orden interno.
Por el otro, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) y los orga-
nismos que le son asociados {(Banco de México, Nacional Financiera, etc.)
definen las estrategias econémicas y financieras para estimular el creci-
miento. Este dualismo funcional® acab6 por fomentar la eclosién de un go-
bierno “paralelo” —el de los financieros—'° que se edificé frente al poder

serda mds tarde el fundamento teérico y practico del Pronasol, sino también de la doctrina
del liberalismo social. Ademads, la apertura y la insercién del pais en un mundo globalizado
van a propiciar una radicalizacién en los cambios operados sobre el Estado.

® Estos otros dos aspectos —caracteristicas del nuevo paradigma y estrategias desarro-
lladas para aplicar el proyecto— han sido analizados detalladamente en mi tesis doctoral
“Les transformations politiques et économiques au Mexique: 1970-1995, Les élites
gouvernementales, leurs stratégies et le role du secrétariat d’Etat au Plan et au Budget”,
Paris, Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales (EHESS), 4 t., 1996, 725 pp., manuscri-
to. Ellector encontrard también un andlisis sobre esos dos temas en el libro Modernidad con
pies de barro, México, CEMCA, 1995. ;

® Esta expresién es de Mario Ezcurdia, "iHubo alguna vez un gobierno paralelo?, México,
INAF, 1987, citado por M. A, Centeno, “The New Cientificos: Technocratie Politics in Mexico
1970-1990”, Boston, Yale University, manuscrito, 1990, p. 298.

1 Se localizan principalmente en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y en el
Banco de México.
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tradicional de los politicos de la Secretaria de Gobernacién. Paulatina-
mente, los financieros constituyen un Estado dentro del Estado.!" El con-
trol de Hacienda sobre las finanzas piblicas es impresionante; no existe
poder alguno que se le pueda enfrentar. Administra la politica monetaria
y los ingresos (impuestos y préstamos), organiza su redistribucién y es la
instancia “eontralora” de las otras Secretarias de Estado (y de las princi-
pales paraestatales después de 1964). Ademds de sus amplias facultades
juridicas, Hacienda se ha asegurado —mediante un complejo entramado
de consejos y de comisiones— una excelente representacién en el sector
publico. Finalmente, al monopolizar la politica econémica, se beneficia
de un apoyo presidencial activo. El Banco de México representa el otro
polo del sector financiero. Desde su creacién en 1925, Banxico funciona
como el punto de encuentro entre la burocracia financiera y el sector pri-
vado, lo cual le otorga un poder y una autoridad considerables sobre el
resto del sector piblico.

Por si fuera poco, Hacienda y el Banco de Mexico se caracterizan en la
administracién mexicana por ser de las pocas instituciones que han desa-
rrollado un verdadero servicio civil de carrera. La formacién de su pro-
pio personal preserva un ethos que alimenta la disciplina y el profesiona-
lismo del medio.

Dotado de informaciones de primera mano y disponiendo de la caja
fuerte (el presupuesto), el grupo de los financieros goza de un poder
que acaba por amenazar la capacidad de toma de decisiones de los jefes
de Estado. Por lo tanto, a partir de los aitos cincuenta se adoptan varias
medidas para contrarrestar su influencia. Se crean organismos para orien-
tar y coordinar los programas de inversiones de las diferentes unidades
administrativas, federales o descentralizadas. Por ejemplo, en 1954 el
presidente Ruiz Cortines crea la Comisién de Inversiones que se desem-
pefta con gran éxito como érgano de consulta al servicio del jefe del
Ejecutivo, al determinar la naturaleza y el monto de los proyectos de
inversiones. Por ser un organismo informal ajeno a la carrera presiden-
cial, esta comisién cumple sus funciones con acierto. A principios del
sexenio siguiente, fue sustituida por un organismo mis formal: la Secre-
taria de la Presidencia. Instancia de planeacién y de control de las inver-
siones piblicas, se encarga de coordinar las politicas econémicas guber-
namentales y funciona también como una especie de consultoria para
las Secretarias de Estado. Concentra un gran poder, y ademds, desde sus

' Esta afirmacién ha sido ampliamente desarrollada en I. Rousseau, “Les transfor-
mations politiques...” op. cit., pp. 43-50.
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inicios, reagrupa a economistas afines a las teorias de la CEPAL."” Por ambas
razones, muy pronto entra en conflicto con las dependencias encargadas
de la economia y las finanzas (Hacienda, Banco de México y Nacional
Financiera). Durante la gestién de Luis Echeverria, estas disputas se
exacerban hasta volverse trabas para la marcha de la administracién y ha-
cer peligrar en cierta medida la estabilidad politica y el crecimiento eco-
némico. Para remediar los fracasos experimentados por los Secretarios
de la Presidencia, pero también con el afin de controlar el poder de los
financieros y corregir la anarquia administrativa provocada por el “tridn-
gulo de la eficiencia””(llamado con cierta razén el “tridngulo de la inefi-
cacia”), el nuevo presidente de la Republica —José Lépez Portillo— crea en
diciembre de 1976 una nueva entidad, la Secretaria de Programacién y
Presupuesto.

Los atributos institucionales de la SPP

La Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) representa una gran
innovacién. Con ella se quiere cumplir un doble objetivo: establecer un
marco formal y legal para racionalizar la esfera pablica y asi luchar contra
los feudos administrativos que bloqueaban la eficacia de la gestién guber-
namental, y ofrecer un espacio alternativo respecto a las politicas del gru-
po de los economistas ortodoxos.

Con sus tres subsecretarias —Programacién, Presupuesto y Evaluacién—
, ademds de definir las grandes politicas publicas, la SPP asume algunas
funciones antes a cargo de tres'secretarias de Estado: Hacienda, Sepanal y
Presidencia. La esfera de accién de la SPP es muy amplia: programar la
deuda publica, elaborar los planes de desarrollo econémico federales y
regionales, encargarse del financiamiento (inversiones y gastos corrien-
tes) y evaluar los proyectos.

2 La Comisién Econémica para América Latina (CEPAL) fue creada en 1948. Pronto
esta comisién adoptard posiciones tedricas y politicas sobre los modelos de crecimiento y
de desarrollo de las naciones muy distintas a las posiciones que sostenia el Fondo Mone-
tario Internacional (FMI). Este antagonismo estara en el centro de los intensos debates que
oponen los “monetaristas” a los “estructuralistas” (keynesianos). Es de recordar que, en
esta época, la CEPAL estaba dirigida por un argentino —Rail Prebisch— que fue el fundador
del banco central de su pais; mas tarde fue exiliado por el gobierno de Perén.

¥ Lo conformaban tres secretarias de Estado: Presidencia, Hacienda y Sepanal (Se-
cretaria del Patrimonio Nacional). En teoria, las tres debian trabajar de manera conjunta,
lo que representaria una manera idénea de administrar transacciones entre imperativos
heterégenos y aun contradictorios.



ABR-SEPT 98  SPP Y LA DINAMICA DE CONSTITUCION DE UN EQUIPO 309

Pero, sobre todo, el papel de la SPP se fortalece enormemente por la
incorporacién de la Subsecretaria de Presupuesto, sustraida a Hacienda.
Contra lo que solfa suceder —las instancias de planeacién anteriores esta-
ban sometidas a los diktats de la SHCP, que determinaba los montos y los
plazos de los distintos proyectos—, la SPP dispone de los medios para pla-
near de manera auténoma y gjercer su propia politica.

Ademds, la SPP integra varios programas de desarrollo de importan-
cia, como la Coordinacién del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y la
Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (Coplamar), y coordina el PIDER.

La SPP es una secretaria de Estado muy poderosa: al elaborar el plan y
controlar los presupuestos federal y estatal, supervisa los poderes regiona-
les y el resto de la administracién pablica. Alli se definen, se aplican y se
armonizan las politicassectoriales y las politicas regionales. Por la amplitud
de su accidn, la SPP es apta, potencialmente, para reducir el poder de los po-
liticos de “viejo cufio” (la Secretaria de Gobernacién) y de los financieros.*

Elaborar el Plan Global de Desarrollo es la primera tarea que Lépez
Portillo asigna a esta nueva depenedencia. Se trata de un ambicioso pro-
yecto sexenal que enmarcan dos leyes: la Ley del Plan, de la Contabilidad
y de los Gastos Puiblicos y la Ley General de la Deuda Piblica. Sin embar-
go, los miltiples enfrentamientos entre Hacienda y la SPP, durante la pri-
mera mitad del sexenio de Lépez Portillo, van a impedir la realizacién de
esta misién.

Teéricamente, esas dos Secretarias deberfan cooperar estrechamente
para fijar el presupuesto, coordinar las politicas monetarias y fiscales y
ajustar los gastos a los ingresos para definir las diferentes fases del presu-
puesto; sin embargo, sus intereses divergentes las han contrapuesto en los
hechos. Este antagonismo es producto de la amputacién practicada a Ha-
cienda. Se trata de un recorte importante: Hacienda ha perdido una cuar-
ta parte de sus instancias (la Subsecretaria de Egresos pasa a la SPP bajo el
nombre de Subsecretaria de Presupuesto) y, por lo tanto, una gran parte
de su clientela. El presupuesto es una célula con un poder “clientelar”
innato, pues asigna a cada Secretaria de Estado el dinero que va a recibir
durante el ano.”

" La reforma politica (la LOPPE) tiene como misi6n debilitar el primer centro neural-
gico del poder, mientras la reforma administrativa debe atacar el segundo centro de toma
de decisiones.

1> Antes de 1970, durante septiembre, Hacienda proponia al presidente un presupues-
to preliminar. Una vez conocido el monto del mismo, cada secretaria elaboraba sus progra-
mas y formulaba sus demandas a Hacienda.
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Por lo mismo, estas dos secretarias operan segiin una légica de or-
ganizacién antagénica. Hacienda gana poder al controlar la politica fiscal
y frenar el gasto. “No podemos autorizar tales salidas de dinero”, es el
estribillo que acompafia su respuesta a las peticiones que le formulan los
secretarios de Estado. Por el contrario, el control y la fuerza de la SPP
descansa en su capacidad para distribuir el dinero. Poseer las llaves de la
caja fuerte amplia su influencia sobre las otras secretarias. Ademds, la
importancia que el mismo presidente de la Repiublica concede a la SPp
acrecienta su poder, ya de suyo muy grande.

Sin embargo, hasta 1979 la SPP va a ser incapaz de realizar sus poten-
cialidades.

La spp.entre 1976 y 1979: los infortunios de sus inicios

De hecho, hasta 1979 la SPP no logra conformar un personal dotado de la
capacidad organizacional que le permita aprovechar sus posibilidades, y
por eso se convierte en el nido de los cepalinos,'® mientras los monetaristas
se repliegan en Hacienda.” Sin embargo, este repliegue no significé ipso
Jacto una ganancia para el grupo de los economistas de la planeacién
(estructuralistas), pues, a pesar de sus enormes ventajas, entre 1976y 1979,
la SPP suma dos defectos esenciales: la.inexperiencia administrativa de su
personal y una gran desorganizacién.

Por un lado, las tres subsecretarias de la SPP provienen de administra-
ciones distintas y siguen modalidades diferentes en cuanto a la toma de
decisiones. Esta falta de unidad organizacional refleja el contrasentido
inherente a la SPP: la unién de la programacién y del presupuesto. Segin
el modelo econémico vigente desde los afios cuarenta, el presupuesto se
calculaba sobre la base de los ingresos. La organizacién interna de la nue-
va SPP deja suponer que el cdlculo del presupuesto debe regirse por las
demandas y necesidades sociales.

Estos esquemas responden a dos tesis econémicas contrarias; sus respec-
tivos discipulos poseen una formacién y una visién antagénicas entre si, que
se traducen en desacuerdos y desorganizaciéon en el momento de trabajar
juntos. Ademds, sus intereses organizacionales y clientelares son opuestos.

' Es necesario matizar esta afirmacién; la Subsecretaria de Presupuesto se quedard en
manos de los monetaristas.

" Con la excepcién del propio secretario, David Ibarra (1977-1982), que es uno de los
economistas identificados con la CEPAL. Durante esos afios, Ibarra no logrard penetrar y
menos transformar el “ambiente” monetarista que domina en Hacienda.
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Paradéjicamente, la Subsecretaria de Presupuesto, que deberia repre-
sentar la fortaleza de la SPP, representa una seria amenaza para ella: es “el
lobo en el gallinero”. Su personal no ha cambiado: los hombres del presu-
puesto (que ahora integran la SPP) son monetaristas que provienen de
Hacienda y siguen siendo leales a los principios que ésta defiende. En
cambio, los hombres de las Subsecretarias de Programacién y Evaluacién
son cepalinos. El antagonismo entre ellos es total.'® Ademds, Hacienda
habia desarrollado un gran esprit de corps entre su personal; al contrario,
ninguna afinidad en el plano personal ni ninguna lealtad administrativa
distingue al personal que se ocupa en los otros dos organismos.

La pertenencia (y la lealtad) a una administracién poderosa y estruc-
turada como Hacienda basta para perturbar definitivamente el buen
funcionamiento de la nueva dependencia, que se caracteriza por la gran
heterogeneidad de su personal.

Durante los tres primeros afios del sexenio, el fracaso de la SPP es pa-
tente: el presidente cambia dos veces de secretario del ramo (Carlos Tello y
luego Ricardo Garcia Séinz), sin que salga el Plan Global de Desarrollo,
misién que el mismo presidente habia encargado al equipo de la SPP.

La llegada a la SPP de Miguel de la Madrid, en 1979, remedia parcial-
mente esta anarquia. Cuando menos, la SPP se vuelve una instancia funcio-
nal. Por un lado, recupera una cierta unidad “ideolégica”. Al reagrupar a
los economistas que comparten una visién “ortodoxa” del modelo de de-
sarrollo del pais (monetarista), pronto —en el espacio de tres meses— pre-
senta el esperado Plan Global de Desarrollo. Por otro lado, la SPP ve relu-
cir sus posibilidades institucionales: se transforma en la plataforma de
lanzamiento de la candidatura a la presidencia de Miguel de la Madrid.

Sin embargo, en ningiin momento la SPP va a ser el vivero de un grupo
con coherencia y cohesién. De 1979 a 1982, su personal funciona sola-
mente como un grupo estratégico coyuntural en el ajedrez politico-admi-
nistrativo mexicano, cuya finalidad es ganar la carrera presidencial. Por
lo tanto, estd integrado por pequefios clanes heterogéneos'® que no tie-
nen nada que ver con el compacto grupo —verdadero nicleo duro de hom-

'* La Subsecretaria de Evaluacién es un producto puro de la imaginacién administra-
tiva: no hay antecedentes institucionales conocidos en México hasta principios de 1970. La
novedad de esa Subsecretaria despertaba sospechas, y la falta de claridad de su papel crea-
ba problemas de jurisdiccién importantes en toda la red administrativa; ademds su perso-
nal era particularmente joven e inexperto. Planteard tales problemas que, a fines de 1977,
las funciones desempefiadas en Evaluacién se trasladardn a la presidencia, aun cuando si-
gan apareciendo en el organigrama de la SPP.

9 El lector encontrard un andlisis detallado de esos clanes en I. Rousseau, “Les
transformations politiques et economiques au Mexique. 1970-1995...", t. I op. cit.
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bres que poseen recursos y representacién social comunes— que va a mo-
delar el siguiente titular de la SPP, Carlos Salinas de Gortari, a partir de
1982, antes de otorgarle la misién de transformar la “Revolucién mexica-
na” desde el poder.

La SPP: UNA ESCUELA PARA FORMAR
UNA NUEVA GENERACION, 1982-1988

A partir de 1982, bajo la direccién de Carlos Salinas de Gortari, la SPP
adopta un doble papel, pedagégico y politico. Esto va a ser la fuente de su
unidad y de su fuerza. Para transformar un sistema que se estd oxidando,
Carlos Salinas busca formar un equipo de hombres que comparten una
visién y que tienen la capacidad de proponer e instalar un nuevo proyecto
de desarrollo politico y econémico para el pafs.

La SPP funciona como un centro en toda la extensién de la palabra,
para elaborar politicas piblicas globales y multidimensionales; capacita a
su personal y trata de formar un equipo de expertos que comparta un ethos
y una visién sobre el desarrollo del pafs, y que sea capaz de crear colectiva-
mente un nuevo proyecto de gobierno. Sin embargo, seria erréneo suponer
que el grupo que encabezé Carlos Salinas haya quedado encerrado en los
limites estrictos de esta escuela de formacién. Por razones diversas —ticti-
cas en ciertos casos (tener hombres bien colocados en puestos estratégi-
cos)—, varios individuos no entran en la SPP. Esto no impide que compartan
plenamente el proyecto que alli se estd gestando; es mds, a su manera, con-
tribuyen a edificarlo. Por lo cual son parte del “equipo SPP”.

Bajo la direccién de Carlos Salinas de Gortari, la SPP funciona en dos
tiempos. El mini-PIRE (en julio-agosto de 1985) constituye la linea de de-
marcacién. De 1982 a 1985, la SPP representa un verdadero feudo, una
plaza fuerte bien protegida que funciona como un centro de aprendizaje.
A partir de 1985, su recomposicién, luego de una reduccién dréstica de su
volumen y de su personal, le asigna ipso facto un papel diferente. Expulsa-
dos del vivero, los hombres de la SPP empiezan a propagar las nuevas vi-
siones, a hacer adeptos y a conquistar otras plataformas.

Para aclarar los mecanismos que permitieron consolidar lo que se
puede identificar como un verdadero equipo, vamos a presentar las nu-
merosas légicas que orientaron esos dos grandes momentos. Los procesos
de reclutamiento y de composicién del personal, combinados con las es-
trategias que desarrollaron los actores para imponer nuevas politicas, cons-
tituyen los grandes pardmetros de este andlisis.

Si la SPP ha sido una verdadera escuela, éc6mo ha funcionado?, ¢cui-
les han sido los criterios de seleccién de sus integrantes?, équé enseiianzas
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se impartieron alli?, {quiénes han sido los principales maestros de este
centro?, {contra qué se ha forjado esta nueva pedagogia?

La SPP como escuela: 1982-1985

Para fungir a la vez como escuela y como plataforma central en la admi-
nistracién federal, una institucién debe poseer ciertas caracteristicas
organizacionales. La SPP las tiene al ocupar una posicién estratégica en el
ajedrez administrativo. Por otra parte, la formacién y consolidacién de un
verdadero equipo de trabajo requiere ciertas condiciones que faciliten la
homogeneizacién del grupo. Varios elementos de identificacion van a ci-
mentar esta unién.

Una situacién estratégica en el ajedrez administrativo

La SPP de esta primera mitad de sexenio se distingue por su fuerza y
unidad. En contraste con la austeridad que priva en el resto de la adminis-
tracién publica, la SPP de esta época muestra signos de opulencia. Inte-
gra cinco Subsecretarfas de Estado (en vez de tres) y puede entrar en

ompetencia con la SEP (por tradicién, la Secretaria de Estado mas “es-
pesa” de la administracidon publica en México). Ademas, lejos de seguir
siendo una instancia que solamente yuxtapone varias subsecretarias, a
partir de 1982, la SPP adquiere la “organicidad” que le habfa faltado des-
de su creacidn.

El organigrama oficial que coloca en el mismo plano las cinco subse-
cretarfas y el INEGI ofrece una visién algo estatica y poco indicativa de su
funcionamiento real.

En realidad, la SPP funciona de manera muy distinta. Tres centros vita-
les emergen; son las bases donde se preparan, proponen y aplican las po-
liticas publicas del proyecto innovador. La Subsecretarfa del Plan de Desa-
rrollo (dirigida por Rogelio Montemayor Seguy), el Instituto Nacional de
Estadistica, Geografia e Informética (INEGI, bajo el mando de Pedro Aspe
Armella) y la Subsecretaria de Desarrollo Social (encabezada por Manuel
Camacho Solis) son esos tres centros. :

La Subsecretarfa del Plan de Desarrollo es el cerebro y motor de la
SPP. Define y estructura el conjunto de las politicas —sectoriales o territo-
riales—, y redistribuye los recursos a las diferentes redes. Tiene bajo su
mando directo los dos grandes centros de aplicacién sectorial de las poli-
ticas de desarrollo: la Subsecretarfa de Desarrollo Industrial y la Subse-
cretarfa de Desarrollo Rural y Social. Estos dos érganos deben enmarcar
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SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO

ORGANIGRAMA FORMAL, 1982-1985

Programacién y
Presupuesto del INEGI
B Desarrollo Regional B

Planeacién del Desarrollo

Rogelio Montemayor

Seguy Pedro Aspe

Manuel Camacho Solis

Politica Econémica
y social

José Cérdoba Montoya

el cambio social y, sobre todo, el econémico; redefinir los limites de los
sectores econémicos y sociales, y reconsiderar las normas que regulan las
interferencias entre ellos.

La Subsecretaria del Plan de Desarrollo —verdadero “cerebro en don-
de se forjan las politicas puiblicas”— encabeza también las operaciones que
se elaboran en el INEGI y en la Subsecretaria de Desarrollo Regional.

El INEGI es un centro neuralgico de otra especie: es la memoria de la
administracién. Opera siguiendo una doble mecénica. Primero filtra y
jerarquiza las informaciones que le entregan las demds subsecretarfas de
la SPP, los Coplades y las otras entidades encargadas de planificar. Luego
retransmite los resultados a la Subsecretaria del Plan de Desarrollo y los
comunica al resto de la SPP.

La Subsecretaria de Desarrollo Regional es una neurona de transmi-
. sién hacia las regiones. Encargada de lo territorial, adapta a cada estado
las decisiones tomadas por la Subsecretaria del Plan de Desarrollo. Enca-
bezando los Coplades, esta Subsecretaria es el prototipo de lo que se
suele llamar “la administracién por 'misiones”, por lo cual también es un
verdadero melting pot: lugar de lo interministerial, lo intersectorial y lo
territorial. Esta “multiposicionalidad” le otorga de antemano un sitio pri-
vilegiado en el proceso de toma de decisiones.
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Por esta complementariedad y esta organicidad, el modelo de accién
de la SPP es totalmente distinto de los fragmentados que solian caracteri-
zarla hasta 1982.

El diagrama anterior resume esas modalidades organizacionales.

De 1982 a 1985, la spp define las formas aceptables del cambio, por lo
tanto funge como un érgano de innovacién social. Su “multiposiciona-
lidad” y su penetracién le otorgan un cardcter de centro: la SPP estd fuerte
en el plano material, pero también en el organizacional y, como veremos en
el plano ideolégico. Demuestra ser capaz de asumir la permanencia de un
minimo de orden y de cohesién social.”’

Oficialmente encargada de precisar los grandes paradigmas que van a
sustentar las politicas publicas del sexenio, la SPP asume también, de ma-
nera informal, otro papel: es una verdadera escuela que tiene como mi-
sién adiestrar a sus propios cuadros. Mediante un proceso de aprendizaje
colectivo, se construye una nueva praxis social y nuevas capacidades cogno-
scitivas, relacionales y organizacionales.

De hecho, la SPP ofrece una ventaja enorme: ocupa una posicién de
centro procesador de nuevos cédigos y transmisor de los mismos al resto
de la administracién piblica, tanto federal como local, lo cual le otorga
una capacidad de interaccién y de cooperacién para propiciar acciones
comunes. Sin embargo, la situacién estratégica de la SPP en el ajedrez ad-
ministrativo no basta para asegurar la formacién de un equipo. Unos
identificadores sociolégicos muy potentes vienen a complementar esta
posicién institucional.

Los moldes de la homogeneizacién

Para garantizar el cardcter compacto de un grupo, es indispensable que
potentes factores de unificacién lo cimienten. Sin embargo, es importante
también que estén presentes algunos elementos que resalten las particula-
ridades propias de los miembros del equipo.

2 Enfrentidndose a una crisis econémica sin precedentes, Miguel de la Madrid
propone como método de gobierno “la planeacién democrdtica”, que eleva a rango cons-
titucional. Presentada como panacea modernizadora, la planeacién surge como un
instrumento que debe evitar caer en la improvisacién y la anarquia, cuando el contexto
es particularmente dificil e incierto. La dimensién que se otorga a la planificacién
promueve a la SPP al primer plano, por ser la instancia encargada de tal funcién. De
1982 a 1987, Salinas dirigié no menos de 14 planes, cada uno de ellos para atacar una
dificultad particular, desde la crisis petrolera de 1981 hasta las posibilidades de
reactivacién de la economia de 1987.
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Los vectores de la unificacion. Quizds la pertenencia a la misma generacién
(por razén de la edad) sea el aspecto mds conocido. Por un lado, involucra
a la casi totalidad de los miembros de esta Secretaria de Estado y, por otro,
se inscribe en contra de lo que estipulan las reglas implicitas y explicitas de
las politicas de reclutamiento del personal administrativo de alta jerarquia.

De hecho, es un fenémeno generalizado: en 1982, cuatro subsecre-
tarios sobre cinco (80%) tienen entre 35 y 37 anos (nacieron entre 1945
y 1947) y el personal en los rangos inferiores cumple con esta norma
generacional.

Por la juventud de su personal, la SPP contrasta con el resto del gabi-
nete de Miguel de la Madrid, cuya edad promedio es de 46 afios.”

Esta homogeneidad respecto a la edad anula los criterios que habfan
prevalecido hasta entonces para efectos de la jerarquia administrativa. La
diferencia de edad ya no es un pardmetro indiscutible para estructurar
funciones y papeles. A menudo, el director general serd mayor que su
propio jefe. El titular de la secretaria lo ejemplifica: es menor que sus mas
cercanos subalternos (los cinco subsecretarios). Un viejo tabt quedé atris:
el mérito de la antigiiedad.

Ademads se trata de la generacién que “hizo” el 68 (o, por lo menos,
que atestigué esos acontecimientos) y que ha desarrollado una animadver-
sién casi visceral por el uso de la fuerza y de la violencia.

La ruptura generacional es una condicién sine qua non para crear e
implantar un proyecto innovador y maximizar sus posibilidades de éxito
en un proceso de cambio. La juventud de los nuevos reclutas facilita el
aprendizaje de cédigos nuevos y, paralelamente, garantiza un minimo de
creatividad y de dinamismo colectivo.?

La formacién académica es el segundo factor de unificacién de es-
te personal. Los economistas han invadido la sPP. Desde la década an-
terior, han ido ganando espacio y representatividad entre el personal de
alto rango politico-administrativo mexicano y desplazando paulatinamen-
te a los abogados. Sin embargo, en 1982, a excepcién de la SPP, los eco-

21 Los datos sobre las caracteristicas del personal politico-administrativo (edad, educa-
cién, etcétera) que el lector encontrara aqui provienen de nuestro corpus prosopogra-
fico; en el Ambito politico-administrativo mexicano, hemos seleccionado a 480 actores que
han desempefiado un papel de primera importancia en términos de toma de deci-siones
durante una o varias gestiones sexenales, en un periodo comprendido entre 1970
y 1994.

# Durante las entrevistas que hemos tenido con el personal administrativo y politico
de alto rango (los actores que han desempefiado un papel clave en las administraciones
comprendidas entre 1970 y 1994), varias veces se nos ha recalcado este aspecto, asi como la
animadversién que desarrollé esta generacién hacia el uso de la fuerza y de la violencia.
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nomistas comparten los puestos con los juristas (en el gabinete amplia-
do de Miguel de la Madrid, los abogados todavia superan en ndmero a
los economistas: 33.60% contra 30.35%). En la SPP, en cambio, el empuje
de los economistas ha sido devastador (80% de los subsecretarios, por
ejemplo). Por si fuera poco, los ingenieros ocupan el segundo lugar des-
pués de los economistas (forman casi una cuarta parte del personal
superiof de la SPP segin nuestras estimaciones), lo cual envia a los abo-
gados a un tercer lugar.

La sPP prefigura lo que sera la tendencia mayoritaria después de 1988.
Es normal que, al ganar la presidencia de la Repiblica, el grupo impondra
sus reglas al resto de la administracién publica:

Ademas, si las cabezas de la SPP (secretario y subsecretarios) han estu-
diado en la UNAM, los cuadros subalternos provienen en su mayoria de
universidades privadas.” ,

La posesién de un posgrado cursado en el extranjero constituye otro
sello de identidad. Las universidades estadunidenses han sido la opcién
preferida encima de los posgrados europeos.? La visién econémica del
mundo anglosajén desplaza a la comunidad latina de la tradicién juridica.

La mayor parte de estos jévenes economistas habia trabajado en
Hacienda o en otra entidad econémica o financiera de prestigio en la admi-
nistracién mexicana. Mas que conocimientos, en estas oficinas financie-
ras se adquiere una cosmovisién y una disciplina. Otro grupo, muy pe-
quefio por cierto, habfa transitado por una institucién de planeacién; sera
el personal encargado de los asuntos sociales en la SPP.

En sintesis, la identificacién generacional es el elemento central en el
proceso de formacién de este equipo, aunque no es suficiente para asegu-
rar su consolidacién. Influye fuertemente sobre las preferencias (educati-
vas) y sobre el comportamiento (rechazo a la violencia). La ruptura
generacional facilita que se inculque de una visién nueva inscrita contra
viejos tabises bien anclados en la mentalidad del resto del personal politi-
co-administrativo.

El cardcter envolvente de esta identificacién generacional no tiene
equivalencia en los demds 6rganos de la administracién piblica o del par-
tido.” Esta unicidad refuerza el sentimiento de cohesién entre los miem-
bros de este equipo.

Z M. A. Centeno, op. cit., hace notar que esta distincién es particularmente importante
en el caso de los estudios de economia, pues alli las divergencias tedricas oponiendo las
escuelas privadas y las piblicas eran exacerbadas.

* A excepcién de Marfa de los Angeles Moreno Uriegas, que se especializé en Holanda.

* Hasta donde sabemos, nadie habia subrayado este aspecto. Todos los trabajos que se
realizaron sobre el equipo de Miguel de la Madrid recalcan la juventud de su personal. En
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Sin embargo, si los elementos de homogeneidad son la columna verte-
bral de este edificio humano, una uniformidad demasiado grande puede
ser nefasta: amenaza con limitar la capacidad de innovacién. Es todavia
mds nociva en una entidad que aspira a ser una instancia de mediacién
entre los grupos y las politicas publicas. La presencia de factores que
diversifican a los miembros del equipo los habilita para interactuar con
los demds grupos en el ajedrez politico (y econémico).

Ciertos elementos propician esta diversificacién.

Las modalidades de una complementariedad. La identidad generacional no es
absoluta en el equipo que reine la SPP. Algunos hombres se salen de la
norma. Sin embargo, lejos de ser elementos disonantes, garantizan la cohe-
rencia del grupo pues sirven de puente con el resto de la administracién.

El subsecretario de Desarrollo Industrial y Servicios, Juan José Pira-
mo Dfaz, es un caso ejemplar; nacié en 1935 y realizé estudios de dere-
cho en la UNAM; sin embargo, se trata de un hombre clave para la SPP. Su
labor en los principales sectores de la administracién publica lo ha dota-
do de una notable experiencia profesional, y ademas le permite estable-
cer numerosos contactos con los miembros de las diversas facciones ad-
ministrativas y politicas. Mayor que los demds, sirve de nexo entre dos
generaciones: transmite los nuevos cédigos a sus “congéneres” y traduce
el know how y la visién del resto de los.actores de la administracién publi-
ca a este equipojoven que, de alguna manera, ha quedado demasiado
encerrado en sus conocimientos tedricos. Que dirija el desarrollo indus-
trial no es casual: es un sector cuyos miembros, de mas edad, quedan
atados a una concepcién de “la seriedad” y a una cierta idea de la indus-
tria y del comercio. Es importante, pues, que la SPP pueda contar con un
representante idéneo en un momento en que, tras bambalinas, se prepa-
ra el ingreso de México al GATT.

La diversidad en la trayectoria administrativa asegura la ventilacién
requerida para evitar una rigidez excesiva, sin dejar de preservar la orto-
doxia necesaria.

Una carrera burocritica en una institucién econémica o financiera,
obviamente, representa un camino real. En su gran mayorfa, los que han
pasado por esas instituciones han seguido los pasos del:jefe de la SPP (in-
gresan en ella con él en 1979 o lo alcanzan alli a finales de 1982). Se
ubican en la Subsecretaria de Control Presupuestal y de Contabilidad y en

realidad, no se trata de todo su personal administrativo sino tinicamente del que ocupa un

puesto en la SPP o que forma parte de la “comunidad SPP”, en la acepcién que le dimos al
término.
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la Subsecretaria del Plan de Desarrollo (75% de sus miembros tienen el
mismo perfil). Es normal: en esas instituciones la lealtad absoluta (perso-
nal e intelectual) es una exigencia. La duracién del contacto en la relacién
de trabajo con el principal promotor del proyecto es esencial: en el primer
caso (Control Presupuestal), permite apreciar la actuacién del subalterno
a lo largo de los afios, mientras que en el segundo (Plan de Desarrollo) es
el eje de toda educacién —inculcar o interiorizar un capital cognoscitivo y
axiolégico.

Sin embargo, no todos los miembros de la SPP se caracterizan por su
lealtad previa a Carlos Salinas de Gortari. Por ejemplo, el equipo del
INEGI representa de alguna manera a “los infieles” que se singularizan
por haber empezado con tropiezos en la politica: se equivocaron de pros-
pecto en 1981 al defender la candidatura de David Ibarra (entonces
Secretario de Hacienda) en detrimento de la de Miguel de la Madrid.
Su talento —como economistas de alto vuelo— explica su presencia aqui;
el INEGI, en cuanto centro de investigacién, requiere de gente confia-
ble en el plano intelectual; sin embargo, este centro representa también
una sala de espera (su personal no estd en contacto directo con las pre-
siones politicas) para poner a prueba la lealtad presente y futura de esos
individuos. : ‘

El segundo grupo presenta caracteristicas distintas. Todos los miem-
bros gozan de la confianza del secretario de Estado: estuvieron en contac-
to con €l antes de 1979 —generalmente en la SHCP— y ocuparon luego un
puesto estratégico fuera de la SPP, en érganos de informacién, de propa-
ganda o en lugares centrales para la toma de decisiones.

En 1979, cuando Carlos Salinas fue nombrado director general de
Politica Econémica y Social en la SPP, algunos economistas —muy cerca-
nos a él— se quedaron hasta 1982 como retaguardia en Hacienda.” Otros
funcionarios —no todos economistas— ocuparon puestos en varias secreta-
rias. Pero todos han sido “mediadores” ejemplares y han sido premiados
después de 1982.

Elresto es ajeno al mundo de la economia y de las finanzas y tiene un
estatuto aparte en este equipo. No todos integran la SPP desde 1979, pero
si comparten dos rasgos: son gente de confianza (amigos o comparfieros
de generacién de Salinas) y, con excepcién de Luis Donaldo Colosio
Murrieta, tienen experiencia en asuntos de planeacién. ‘

En este caso, confianza personal y experiencia en planeacién suplen
el transito por las finanzas.

2 David Ibarra fue secretario de Hacienda de 1977 a 1982, Era uno de los econoniis-
tas cepalinos mas prestigiados de la época.
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Este dltimo personal se concentra en dos Subsecretarias (Programa-
cién y Presupuesto del Desarrollo Rural y Social y Desarrollo Regional) que
corresponden a campos poco acordes con la sensibilidad de los financieros.

El resumen que sigue sintetiza las consideraciones expuestas previa-
mente.

RESUMEN DE LAS TRAYECTORIAS ADMINISTRATIVAS
Actores que han hecho carrera profesional en una institucion econdmica o financiera

Los seguidores de Salinas

Se encuentran en la Subsecretaria del Control Presupuestal y de Contabi-
lidad y en la Subsecretaria del Plan de Desarrollo. Se caracterizan por
haber estado con él en Hacienda hasta 1979, y por haberlo seguido a la
SPP a partir de 1979.

Los que lo alcanzan en 1982 en la SPP. Los “infieles” se encuentran en el
INEGI; constituyen una parte del personal de la Subsecretaria de Progra-
macién y Presupuesto y del de Desarrollo Regional.

La retaguardia. Algunos se quedaron en Hacienda y otros ocupan puestos
en el drea de planificacién en otras secretarias de Estado.

Los “ajenos” al medio econémico y financiero. Gozan de la confianza del jefe:
los que integran la SPP en 1979 (se encuentran en la Subsecretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto), asi como los que integran la SPP en 1982 (loca-
lizados en la Subsecretaria de Desarrollo Regional).

Los centros de posgrado y la formacion de clanes. Las universidades estadu-
nidenses —en donde la mayoria del personal de la sPP cursé estudios de
posgrado— son otro factor que particulariza a los miembros del equipo.
Varias veces alentaron la constitucién de clanes rivales: el de “Yale”, el de
“Harvard”, el del “MIT”, el de “Stanford”, etcétera Las asociaciones de ex
alumnos y sus reuniones periédicas, una vez de regreso en México, conso-
lidan estas “confraternidades”, pues, aunque sus universidades inculquen
la misma visién macroeconémica, ciertos matices teéricos las distinguen.
Obviamente, en el momento de tomar una decisién, estos matices pueden
adquirir importancia y aun provocar la rivalidad entre clanes dentro de
un idéntico organismo estatal.
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Sin embargo, estos factores —tanto de identidad como de complementa-
riedad— no son suficientes para estructurar un verdadero equipo. Alien-
tan solamente el sentimiento de pertenecer a una comunidad que queda
sometida a los embates de la politica clientelar. Sin la presencia de una
verdadera “columna vertebral” no se conforma un equipo en el pleno sen-
tido de la palabra, es decir, un nicleo sélido que comparta algo que lo
mantenga unido: una mistica propia y un ideal casi misionero. Sélo la
presencia de un gufa puede asegurar esta cimentacién. Los reunidos en
la SPP, a partir de 1982, tuvieron la suerte de contar con un jefe. La SPP es
una escuela dotada de maestros y de discipulos.

Los lideres: un guia y dos maestros

El hecho de que los miembros de la SPP adquieran la capacidad de
jerarquizar y de armonizar las politicas piblicas —manifestacién principal
de la existencia de un grupo— ha sido facilitado por la presencia de tres
grandes lideres.

Tres cabezas se perfilan progresivamente: Carlos Salinas de Gortari
(secretario de Estado) y sus dos consejeros mis cercanos, Manuel Camacho
Solis (subsecretario de Desarrollo Regional) y José Cérdoba Montoya (di-
rector general de Politica Econémica y Social). La complementariedad de
sus estilos y de sus recursos (intelectuales, politicos, personales, etcétera)
propicia un trabajo comin, por lo menos hasta que Carlos Salinas asume
la presidencia de la Republica.

Carlos Salinas ocupa una posicién central. Verdadero promotor del
grupo, es €l inico que pertenece a la alta administracién. Por sus antece-
dentes familiares, por su caricter de secretario de Estado, por sus multi-
ples nexos (en el mundo politico-administrativo y también empresarial),
ha venido adquiriendo capacidad como “promotor de carreras”. Sus dos
principales consejeros son brillantes intelectuales dotados de personali-
dades muy contrastadas, por no decir antagénicas. Mientras Cérdoba se
especializara en cuestiones econémicas y financieras, Camacho se encar-
gara de los asuntos politicos y sociales. Salinas va a recibir las propuestas
de sus colaboradores para examinarlas y tomar las decisiones oportu-
nas antes de volver a proponer nuevos ejes de investigacién-accién.

Obviamente, otros hombres han ejercido una influencia y han contri-
buido a edificar el equipo de la SPP; sin embargo, de alguna manera, se
han identificado con una de las tendencias que encabezan los tres lideres.

¢Quiénes son esos tres hombres? ¢En qué aspectos son complementa-
rios y qué tipo de estrategias les ha permitido montar esta comple-
mentariedad?
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Carlos Salinas de Gortari. La calificacién de “tecndcrata” que se le ha atri-
buido con demasiada frecuencia esconde mds de lo que revela sobre la
complejidad del personaje.

Carlos Salinas fue educado para ser un lider y un politico.?” Se ha
beneficiado de condiciones excepcionales para lograrlo; su formacién uni-
versitaria, su militancia en el PRI, su trayectoria en la alta administracién
complementaron la suerte de ser de “buena cuna” (es hijo de un ex secre-
tario de Estado, Radl Salinas Lozano).

Recordemos brevemente algunos de los rasgos que, a nuestro parecer,
tipifican mejor a este personaje y aclaran tanto su ambicién por el poder
como su inquietud por promover un cambio.

Su temprana socializacién bajo las reglas de la élite gubernamental
(por sus raices familiares) le permiten relacionarse con los problemas que
aquejan al pafs. Decidido desde 1965 a hacer carrera en la politica, se
inscribe en 1966 en la UNAM en la Facultad de Economfa; paralelamente,
frecuenta la Facultad de Derecho, que sigue siendo “una nave llena de
pasajeros priistas destinados a la vida publica”.*®

Convencido de que la técnica debe estar al servicio de la politica, Car-
los Salinas se va a especializar a Harvard, a partir de 1971, con una beca
otorgada por Hacienda; estudia primero una maestria en administracién
publica, luego, una maestria y un doctorado en economia politica y ges-
tién gubernamental. ‘

Militar en el PRI (es miembro desde 1966) e ingresar en la administra-
cién publica complementan su formacién universitaria.

Miembro de las:juventudes priistas, sigue al pie de la letra las reglas
implicitas que debe aceptar todo aquel que tiene ambiciones en la politi-
ca: participa en los concursos de oratoria, escribe en un periédico y funda
una asociacién civil con brillantes estudiantes de economia que compar-
ten ideas distintas tanto de las que pregona la izquierda académica como
de las que sostienen los “Toficos”,” esos:jovenes a quienes identifica el
color de su atuendo, las miradas oblicuas hacia la derecha y sus afinida-
des con las oficinas de vidrio ahumado de los organismos financieros.

De cierta manera, las ideas que defiende el joven Carlos Salinas de
Gortari lo asocian con el ala izquierda del PRI Sin embargo, aun cuando
haya criticado severamente a su partido, le conservara una fidelidad abso-
luta y se abstendra de coquetear con uno de oposicién.

¥ Tomas Borge, Salinas: los dilemas de la modernidad, México, Siglo XXI, 1993, p- 25.
® Ihid., p.101.
2 Idem.
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Se integra al sector piblico cuando acaba su licenciatura en econo-
mia; con la ayuda de Hugo B. Margdin, es promovido para ser asesor del
subdirector de Finanzas Publicas en la Direccién General de Asuntos
Hacendarlos y Asuntos Internacionales (SHCP). Altos estudios en recin-
tos universitarios de prestigio (verdaderos viveros para el sector piblico)
y activismo militante propicio para el ingreso y la rdpida ascensién en el
gobierno son factores que favorecen los contactos con numerosas redes
profesionales, administrativas y politicas.

Muy temprano, Carlos Salinas se pronuncia acerca de la politica de de-
sarrollo del pais. Sus consideraciones constituyen un “ntcleo duro”
de principios que no cambiard fundamentalmente con el paso del tiempo.
En su tesis de licenciatura® critica por improcedentes (negativas y rebasa-
das) tanto la proteccién industrial como la politica de sustitucién de
importaciones. Sin embargo, es en su tesis doctoral’' donde desarrolla
algunas de las ideas que luego fundamentardn su politica social (Pronasol,
principalmente). Al analizar dos programas echeverristas,*® demuestra que
no existe necesariamente una correlacién entre ser “benefactor de un pro-
grama de desarrollo” y “apoyar politicamente al régimen”: el excedente
politico no debe ser buscado como fin sino como medio. Advierte, ade-
mds, un dilema sin real solucién: “Si el Estado desea aumentar la produc-
tividad y la eficacia en el uso de los recursos mediante la participacién co-
lectiva, perderd todo apoyo politico. Si desea maximizar su apoyo politi-
co, tendrd que renunciar a la intensificacién y a la rentabilidad de los pro-
gramas de organizacién y de productividad”.

Como secretario y, luego, como jefe de Estado, Carlos Salinas buscard
dar una respuesta viable a este dilema.

Manuel Camacho Solis. Su amistad con Carlos Salinas se forja en la UNAM,
en la Facultad de Economia; forman juntos una pequeiia asociacién. La
complicidad que los une se debe a “una visién del mundo comun, una
manera de orientar el microscopio social”. Manuel Camacho es un “com-
pafiero de andanzas”.

Si Carlos Salinas muestra un perfil de gufa, Camacho es ante todo
un intelectual para quien la politica es el “arte mayor”. Uno de sus prin-

% Agricultura, industrializacion y empleo: el caos de México. Un enfoque interdisciplinario,
tesis defendida en la UNAM ante un jurado constituido por Jesis Silva Herzog y David Ibarra.

3! Inversion piiblica, participacion politica y apoyo al sistema: estudio de tres comunidades
rurales en el centro de México, tesis presentada en mayo de 1978. Segun Pedro Aspe, este
trabajo es el precursor del Pronasol.

2 Caminos de mano de obra y Plan Puebla.
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cipales aportes al equipo de la SPP es la nocién de concertacién, en la
acepcién gramsciana de dominazione, sumada a la direzione propia de la so-
ciedad civil. La bisqueda de una solucién consensual es, en su opinién,
estrategia y téctica politica a la vez. Unicamente asi se puede gobernar
para el largo plazo; sélo el consenso ofrece la legitimacidn necesaria pa-
ra asegurar la paz y el crecimiento econdmico, los dos vectores de la
estabilidad del régimen. La consecuencia dltima ligada a esta posicién
aparecerd mucho mds tarde: la necesidad de conjugar en un mismo espa-
cio-tiempo las tres reformas necesarias: econémica, social y politica. En
otros términos, para legitimar nuevamente el régimen se necesita tomar
medidas que tengan efectos simultdneos en el plano social y en el plano
econdémico.

José Cordoba Montoya. Es un recién llegado, un desconocido. Sin embargo
y contradiciendo los usos y las costumbres de la politica, su gran afinidad
intelectual con Carlos Salinas lo ayuda a despegar con una velocidad sor-
prendente; muy pronto es intimo del titular de la spp.

Profesor-investigador invitado de El Colegio de México, primero es
consejero de Francisco Gil Diaz (director general de Ingresos de la SHCP).
En 1980, pasa a la SPP y trabaja en la Subsecretaria de Programacioén, bajo
las 6rdenes de Francisco Labastida Ochoa. Es director de Programacién
Regional mientras Carlos Salinas es director general de Politica Econémi-
ca y Social (y Manuel Camacho su consejero) en la misma Subsecretarfa.
Trabaja entonces bajo las 6rdenes de Luis Antonio de Pablo Serna, direc-
tor general de Programacién Regional (de 1979 a 1982).

Coérdoba retine un abanico de recursos. Como extranjero, no es un
personaje peligroso; constitucionalmente, sus ambiciones politicas no pue-
den ser muy altas. Ademas, tiene acceso a redes importantes en el plano
internacional (en Francia, con el equipo de Mitterand, y también en Esta-
dos Unidos), sin contar que fue un testigo privilegiado de la experiencia
de modernizacién de la administracién francesa, durante los planes cuar-
to y quinto. Esa experiencia es util, por supuesto, para el grupo de la SPP.
José Coérdoba sigue a Carlos Salinas al IEPES en 1982, decisién vital para
su futuro politico. Cérdoba ha tenido un papel fundamental en la con-
cepcién del nuevo paradigma. Recomienda que se efectiie un cambio
basado en una doble velocidad, esto es, privilegiando cronolégicamente
las cuestiones econémicas y financieras sobre las cuestiones politicas y
sociales.

Camacho y Coérdoba valoran de manera distinta la estabilidad del
régimen. Mds que las cuestiones politicas y sociales, para Cérdoba el creci-
miento econémico representa un elemento clave en el proceso de legitima-
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cién. El decilogo econémico que publicé en Nexos®® muestra los principales
axiomas y concepciones que han guiado su accién. Segin Cérdoba, la ca-
pacidad para catalizar la dinamica de los cambios es vital; por esa razén
rechaza una politica centrada en la concertacién de los actores durante las
primeras etapas del proceso. El voluntarismo estatico a la Porfirio Diaz es
la garantia minima para conducir con éxito la reforma econémica.

Ese dirigismo requiere un guifa, pero también un equipo sumamente
homogéneo. Ademis, acentiia la importancia de la rectitud y de la coheren-
cia en las ideas y en las conductas como premisas de todo aprendizaje. Al
crear esos factores un ambiente de certidumbre, inspiran confianza y espe-
ranza y tienen a la vez un efecto multiplicador.

Esos principios desembocan en un esquema educativo diferente del que
pregona Manuel Camacho.

Esos tres retratos nos presentan hombres con personalidades y concep-
ciones bastante diferentes; sin embargo, hasta finales de 1988, esas visiones
quedardn en el mismo molde.

Si José Cérdoba ha tenido tal influencia en la formacién del equipo y
en la construccién del proyecto salmista, {por qué, en el organigrama de la
primera SPP (1982-1985), no ocupa un cargo superior al de director general
de la Politica Econémica y Social en la Subsecretaria del Plan de Desarrollo,
cuando su contrincante (Manuel Camacho Solis) es subsecretario de Desa-
rrollo Regional?

Varias razones explican esta aparente incoherencia.

En esta época, Cérdoba no goza todavia del reconocimiento suficien-
te como para ocupar un lugar muy visible. Es un hombre de reciente in-
greso: no lo conocen ni él mismo conoce bien a bien los tejemanejes del
sistema administrativo mexicano para asumir una posicién de mando. Sin
embargo, sus funciones tienen una importancia primordial. La Direccién
General de Politica Econémica y Social es una verdadera “caja negra” y el
centro donde se construyen los nuevos paradigmas dentro de la Subsecre-
taria. Recordemos que cuando Miguel de la Madrid encabezé 1a SPp, esta
direccién, entonces bajo el mando.de Carlos Salinas, tenfa la misién de
elaborar el Plan Global de Desarrollo (PGD), es decir dar coherencia a la
gestién del presidente de la Republica. Esta direccién es la entidad que
establece los contactos con los demds agentes administrativos, econémi-
cos y politicos. Cérdoba ocupa exactamente el mismo puesto que tenia
Carlos Salinas de Gortari de 1979 a 1981. El grado de influencia que le

33 “Diez lecciones de la reforma econémica de México”, Nexcs, nim. 158, febrero de
1991, pp. 31-48.
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otorga este puesto indica realmente la amplitud de sus funciones: tiene
acceso al ambito interministerial, en el cual se da el proceso de toma de
decisiones.

Cérdoba aparece entonces como un personaje cuya influencia no debe
ser medida por su visibilidad. Su designacién, en 1984, como consejero
en jefe del secretario de Estado confirma su perfil de “eminencia gris”.

De 1982 a 1988, el grupo de la SPP estd bajo la influencia de estas tres
personalidades. Pronto, enmarcadas por una macrovisién comun, se dibu-
jan dos grandes corrientes: la corriente de inspiracién camachista y la que
encabeza José Cérdoba. Segiin las dependencias administrativas en las cua-
les se encuentre y segiin sus propias afinidades, el personal de la SPP estara
mds influido por una tendencia que por otra. Hasta 1988, lejos de oponer-
se, estas dos tendencias se combinan arménicamente porque, a pesar de los
matices, los elementos de identificacién rebasan las divergencias.

Por un lado, el secretario de Estado se empefia en que coexistan y, por
otro, la urgencia del momento (enfrentar una crisis sin precedentes, impo-
ner un paradigma de austeridad y saber administrarlo con destreza sin
obstaculizar la carrera a la presidencia) unifica los esfuerzos del equipo.

Los outsiders de la SPP

Varios actores no son miembros formales de la SPP; sin embargo pertenecen
—con estatutos distintos— a la “comunidad Spp”.

¢Qué se entiende por “comunidad SPP”? ¢Qué identifica a esos acto-
res respecto al resto del equipo SPP? ¢Qué recursos estratégicos poseen los
miembros de ‘esta comunidad para ser mediadores eficaces, establecer redes
interministeriales y negociar con los centros de poder econémicos o gre-
miales (asociativos)?

Los outsiders se subdividen en varias categorias. Todos son interme-
diarios indispensables, pero se distinguen entre si por la naturaleza de sus
vinculos con el niicleo duro de la SPP.

Los grandes organismos econémicos y financieros y las instituciones
encargadas del desarrollo son los espacios en donde el grupo de la SPP ha
buscado aliados cuando no ha colocado a los suyos, pues es conveniente
estratégicamente conservar un apoyo —o la simple neutralidad, un pacto
de no agresién— en el mundo de las finanzas y de la economia. Obviamen-
te, se trata de un circulo afin al grupo de la SPP: una buena parte de los
miembros de éste se formé en la “casa matriz”.

Fuera del equipo del secretario de Hacienda, Jesis Silva Herzog, defi-
nitivamente hostil al grupo de la SPP por razones ticticas (lucha por el
poder) mds que por principios (proyecto), se cuentan tres circulos. El circu-



328

S/Secreta-

rio de

Programa-

cién y
Presu-
puesto del
Plan de
Desarrollo
Centro
para la
toma de
decisiones

A

ISABELLE ROUSSEAU FIXXXVIII-2-3

ORGANIGRAMA DEL FUNCIONAMIENTO
DE LA PRIMERA SPP (1982-1985)

A

-«
» Aplicacién
Planeacién Sectorial de
y Desarrollo Industrial Secciones
y de Servicios
S/Secretario de Centros de
Planeacién y Investigacién
Presupuesto de INEGI
Desarrollo Rural
y social
— ] —_
S/Secretario de Centros de
Planeacién y Extensién
Presupuesto del
Control Presupuestal
de la Contabilidad
. Centros d
S/Secretario de entros de
, Aplicacién
Planeacion y
i Global
Presupuesto del L
- : Territorial
Desarrollo Regional
v de las
Decisiones

T

[

Hacia los estados de la Federacién



ABR-SEPT 98  SPP Y LA DINAMICA DE CONSTITUCION DE UN EQUIPO 329

lo exterior es el de los altos funcionarios del Banco de México. Ante todo,
son hombres leales al presidente de la Repuiblica; a pesar de los conflictos
que opusieron Hacienda a la SPP durante la primera mitad del sexenio, pa-
recen haber conservado buenas relaciones con el grupo SPP. De hecho,
después del triunfo del equipo salmista sobre el de Jesis Silva Herzog en
junio de 1986, el pequeno equipo de Miguel Mancera seguird en Banxico
mientras una parte del personal de Hacienda serd destituida con Silva
Herzog. En los sectores periféricos del Banco de México —los organis-
mos que tienen un impacto sobre los fines del proceso de desarrollo
(Ficorca, FIDEC, FOVI-FOGA, FONEI, etcétera)— estdn los “hombres del me-
dio”. Uno de ellos ocupa un lugar particular —Ernesto Zedillo, director
de Ficorca— tanto por su perfil (por su edad, educacién, trayectoria ad-
ministrativa y nexos se identifica perfectamente con el grupo SPP) como
por su papel en el acercamiento (reconciliacién) con el sector privado.
Finalmente, una categoria de hombres que no comparten los signos de
identificacién basicos del grupo SPP (edad, educacién, etcétera), pero
que tienen una larga trayectoria en el sector financiero, ocupan segmen-
tos importantes en las instituciones financieras de desarrollo (Nafinsa,
Banrural, etcétera). Cooperaron con el equipo del IEPES en 1980-1981,
lo que los acercé al grupo de la SPP.

Por otro lado, hay un equipo cuyos miembros no son economistas, pe-
ro tienen experiencia en tareas de planificacién. Algunos ocupan las
instancias correspondientes en otras secretarfas; otros, los mds cercanos a
Salinas o a Camacho, han acaparado células muy precisas y centrales en tér-
minos estratégicos (para orientar el proyecto de desarrollo). Estin localiza-
dos en algunas secretarfas de Estado clave: Trabajo, SEMIP, Secofi, etcétera.

La sPP de 1982 a 1985

La spp, de 1982 a 1985, es una mdquina importante: no s6lo contribuye a '
la armonizacién de las politicas publicas sino que, ademas, es una verda-
dera escuela de cuadros.

Sin embargo, su fuerza y su vitalidad le vanatraer serios problemas: a
partir de 1985, el equipo SPP es blanco de una serie de ataques destinados
a restarle poder y autoridad. Esos ataques lo inducen a reaccionar, a
diseminarse en el ajedrez administrativo y, asf, a difundir mas rapidamen-
te su proyecto.
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La Consolidacion de la SPP: 1986-1988

Durante la segunda mitad del sexenio, dos acontecimientos pesan sobre
las recomposiciones del grupo de la SPP y sobre la organizacién de esta
dependencia. El “mini-PIRE” impone una fuerte reorganizacién (julio- agos-
to de 1985) de la SPP. La candidatura de Carlos Salinas a la presidencia de
la Republica implica otra recomposicién de la Secretarfa.

¢Qué efectos tienen esos cambios para el futuro del grupo SPP? éLo
empujan a desintegrarse o, al contrario, lo ayudan a subsistir como nu-
cleo central y aun a reforzarse?

La SPP de 1985 a 1987

El “mini-PIRE” marca el final de la prosperidad para la SPP. Se trata de un
pequenio programa de cinco puntos que tiene como finalidad ampliar el
programa de ajustes conocido como PIRE (Programa Inmediato de Reor-
denacién Econémica, puesto en marcha a principios del sexenio).

Las restricciones presupuestales reducen la SPP en 40% su tamano;
pierde dos subsecretarias, al tiempo que desaparecen varias unidades de
planeacién en otras Secretarias de Estado, lo cual 1a afecta negativamente.
Con mucho, la SPP es la entidad més dafada. Sin embargo, estas compre-
siones no logran corroer la homogeneidad social del grupo ni las funciones
vitales que debe cumplir esta plataforma administrativa. Es cierto que la
permanencia del jefe (Carlos Salinas) en su puesto de secretario ha sido
un factor esencial para la estabilidad del grupo.

Paraddgjicamente, esos momentos dificiles llevan al equipo a consoli-
darse. Por un lado, al replegarse sobre si, el grupo consolida su aprendiza-
je; por otro, aprovecha la salida forzada de varios de sus miembros para
acaparar sitios estratégicos, administrativos o electorales, lo cual atesti-
gua una voluntad expresa de expansién y de articulacién con lo politico.

Asi, a pesar de la compresién del personal, subsiste el nicleo duro de
la SPP: el curriculum de base (en cuanto a generacién, formacién universi-
taria y trayectoria burocritica) queda intacto. Algunas permutas ticticas
(Pedro Aspe Armella y Rogelio Montemayor Seguy, recién nombrados como
subsecretario del Plan y del Control Presupuestal y presidente del INEGI
respectivamente) no modifican la composicién de esas dos ramas de la
SPP. Otras permutas menores y algunas promociones internas acompafnan
esas transformaciones.

Contrariamente a lo que se afirma en algunos trabajos de universita-
rios, hay una correspondencia total entre la preparacién académica y la
trayectoria administrativa y el puesto ocupado en la SPP. Si la permanen-
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cia en un mismo puesto es relativamente breve en las altas esferas de la
administracién mexicana (de dos a tres afnos),** el personal de la SPP no
conoce esas tasas de rotacién, Es normal, pues aquf se trata de un cen-
tro para formar personal especializado en tareas muy precisas: es necesa-
rio que cuente con el tiempo requerido para aprender a desempeiiar bien
su futuro papel.

Paralelamente, €l organigrama de la SPP después de 1985 muestra que,
pese a la reduccién de puestos, las funciones que se desempefian quedan
sin cambio. Por ejemplo, la Subsecretaria de Programacién sigue funcio-
nando como un verdadero motor con su “caja negra” (la Direccién Gene-
ral de la Politica Econémica y Social) y con su memoria (el INEGI), asf
como con sus dos extensiones (sectorial y territorial).

Por otro lado, unos éxodos notorios caracterizan este segundo perio-
do. La sppP utiliza dos ticticas para delegar susijévenes apparatchiki. La
primera consiste en mandar individuos que poseen suficiente capital poli-
tico a cubrir puestos estratégicos para la consolidacién del nuevo paradig-
ma. El envio de algunos representantes del equipo a la escena legislativa
constituye su segunda téctica.

Conservando los espacios ocupados por los aliados “objetivos” del gru-
po SPP, como lo hemos mencionado con anterioridad, a partir de 1984-
1985 se nota que éste se dedica a ampliar sus redes administrativas —lo cual
retroalimenta la (re)construccién de la mediacién social. La colonizacién
de la Sedue y, en forma anexa, la direccién del Programa de Reconstruc-
ci6én del Alojamiento en el gobierno capitalino después del sismo de 1985,
son manifestaciones incontestables de la verdadera hazana de la SPP.

Los hombres que siguen a Manuel Camacho a la Sedue son muy jéve-
nes; la mayorfa, economistas con posgrados realizados en el extranjero
(doctorados en economia y una especialidad en planeacién social).

Los dos subsecretarios de la Sedue presentan un perfil distinto: es-
pecialistas en el campo que se les confié6, no provienen de la Subsecreta-
rfa de Desarrollo Regional de la SPP; sin embargo, han tenido contactos
con este equipo. Francisco Covarrubias Gaytdn era miembro del IEPES en
1982, dela Comisién de Industria, Comunicaciones y Transporte, cuando
Gabino Fraga era el asistente de Miguel de la Madrid en la sPp (1980-
1981), y serd el coordinador de la Comisién de Energéticos del Plan de
Gobierno de 1982 a 1988. Cada uno en su drea va a ser portavoz del pro-
yecto de la SPP.

* Rogelio Hernandez Rodriguez, Formacion y trayectoria de los secretarios de Estado en
México, 1946-1982, México, Flacso, segunda edicién, 1988, 135 pp.
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SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO, 1985-1987

Secretario

Carlos Salinas de Gortari

Planeacién del Desarrollo
¥ Control Presupuestal

Pedro Carlos Aspe
Armella

Programacién y
Presupuesto del Desarro-
llo Industrial y Servicios

Juan José Pdramo Diaz

Programacién y
Presupuesto del Desarro-
llo Social y Regional

Ma. de los Angeles
Moreno Uriegas

Oficialia Mayor

Otto Granados Rolddn

Politica Econémica
¥ Social

Joseph Marie Cérdoba
Montoya

Programacién y Presu-
puesto de los Servicios

Julio César Ruiz Ferro
Rolando Ben Lépez

Programacién y Presu-
puesto Regional

Fernando del Villar
Moreno

Programacién,
Presupuesto
y Organizacién

Ernesto Senties Hoyos

Politica Presupuestal

Carlos Altamirano
Toledo

Programacién y
Presupuesto
Energético e Industrial

Julio César Ruiz Ferro

Programacién y Presu-
puesto del Desarrollo
Social -

Rolando Rodriguez
Cdmara

Persanal

Antonio Rodriguez
Herndndez

Servicio Civil

Luis Ignacio Vizquez
Cano

Normatividad de Obras
Publicas, Adquisiciones y
Bienes Muebles

Ma. Elena Vdzquez Nava
Antonio Gilberto Schelestre

Programacién y Presupuesto
del Desarrollo Rural

Carlos Mier y Terdn Ordiales

Recursos Materiales
v Servicios Generales

Rolando Torres Monrroy

Contabilidad
Gubernamental

Daniel Robles Ferrer

Politica de
Descentralizacién para el
Desarrollo Regional

Margarita Gémez

Delegaciones

Patricio Chirinos Calero
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ORGANIGRAMA DE LA SEGUNDA SPP, 1985-1988

Secretaria de Estado

S/Secretaria de Planea-
cién del
Desarrollo y del Control
Presupuestal

S/Secretaria de
Planeacién y
Presupuesto del
Desarrollo Social
y Regional

333

INEGI

S/Secretaria de
Programacién y
Presupuesto del

Desarrollo Industrial y
de los Servicios
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PERSONAL DE LA SEDUE. SUS RELACIONES CON LA SPP

El primer circulo

SPP.

Sedue

Alejandra Moreno Toscano

Roberto Salcedo Aquino

Agustin Quintanilla Ochoa

Manuel Guadalupe
Leén Maza

Directora general de
Politica de Descentralizacién
para el Desarrollo Regional
(1982-1986)

Delegado regional en el

estado de Tabasco (1983-1987)

Director de Apoyos
Financieros y del Presupuesto
Regional (1982-1986) y
asistente en el IEPES (1982)
Director de Normatividad

de la Administracién Pidblica
y director de Operacién y
Control de la Administracién
Piblica. Director general de
Servicio Civil (1983-1984)

Coordinadora de
asesores del secretario

Oficial mayor

Director general de
Recursos Financieros

Director general de
Recursos Humanos

El segundo circulo

SPP.

Sedue

Francisco Covarrubias
Gaytén

Sergio Reyes Lujdn
Gabino Fraga Mouret

IEPES, Comisién de Industria,

Comunicaciones y Transporte

IEPES, 1986
Asesor de Miguel
de la Madrid 1980-1981

Subsecretario de
Desarrollo Urbano
Subsecretario de Ecologia
Subsecretario

del Alojamiento

En un menor grado, esta légica de extensién va a traspasarse, con
variantes, al DDF. Con Manuel Aguilera al frente de la nueva dependen-
cia forjada ex nikilo —la Direccién General de Reconstruccién del Aloja-
miento Popular—, el grupo camachista se extiende. Esta direccién es un
enclave en el seno del DDF que queda enteramente bajo la jefatura de
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Ramén Aguirre, representante del grupo de los administradores de vie-
jo cuifio que operd en la SPP en tiempos de Miguel de la Madrid (de 1979
a 1982).

En una perspectiva de sociologia de los grupos, el hecho de que uno
de los intelectuales de la SPP —Manuel Camacho Solis— ocupe un pues-
to de secretario de Estado y esté respaldado por uno de sus tenientes
—Manuel Aguilera— subraya la voluntad de reforzar la SPP en el plano
ideolédgico. Sin embargo, en el plano politico da inicio a las facciones de
la propia Secretaria.*®

Paralelamente, el envio de dos emisarios de la SPP a puestos electorales
demuestra la voluntad de una articulacién con la esfera politica. Ademds de
ponerle cerrojos a los espacios clave, esta faccién afirma asi su estrategia
de modernizacién en el seno de un Congreso en el cual predominan toda-
via las organizaciones que representan los intereses mds tradicionales.

Se trata aqui de controlar ciertas comisiones parlamentarias —las que se
vinculan directamente con las modalidades del desarrollo. Luis Donaldo
Colosio es presidente de la Comisién del Plan, del Presupuesto y de la Cuenta
Publica. Es una verdadera instancia de control, equivalente a la SECOGEF, y
goza de la legitimidad que le otorga la representacién popular. Sécrates Rizzo
es secretario de la Comisién de la Contaduria Mayor de Hacienda. Ademds,
Raul Salinas Lozano preside la Comisién de la Industria y del Comercio en el
Senado de la Republica. Estos hombres controlan las “plazas fuertes” en las
cuales se van a analizar, discutir y ratificar las modificaciones constituciona-
les en materia de apertura comercial y de desarrollo industrial.

La spp durante la campaiia electoral: 1987-1988

La candidatura del jefe de la sSPP —Carlos Salinas de Gortari— a la presi-
dencia de la Republica por el Partido Revolucionario Institucional marca
otro cambio de importancia. En ausencia de sus cabezas principales, dedi-
cadas a promover dicha candidatura, ésubsistiran los signos de identidad
que han caracterizado al grupo SPP desde 19827 ¢Cudl va a ser su papel
durante la camparia de Carlos Salinas?

El éxodo de una parte importante de las cabezas no afecta a la SPP en
su unidad ni en su identidad.

% Camacho Solis, al ser nombrado secretario de Estado, adquiere una posicién insti-
tucional de igualdad con el jefe de la sPp, Carlos Salinas, lo que provocé la inconformidad
de una parte de los miembros de ésta, principalmente de los que tenfan mayor afinidad con
José Cordoba.
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Sélo 10% del personal ha sido removido; sin embargo, son los que
ocupaban los puestos mds importantes quienes se mudan. El nombramiento
de Pedro Aspe como nuevo secretario confirma la importancia de la Sub-
secretaria de Planeacién del Desarrollo (y de Control Presupuestal, desde
1985) como trampolin para acceder a la titularidad de la SPP. En cambio,
su reemplazo por Ernesto Zedillo —hombre ligado desde 1978 al Banco
de México— plantea una incégnita: {cémo interpretar este nombramien-
to? ¢Significard la apertura de la SPP a los outsiders o bien un acercamiento
al mundo de las finanzas?

Cualquiera que sea la respuesta, no tiene repercusiones para la homoge-
neidad social de la SPP. Ernesto Zedillo se identifica completamente con el
grupo, Es mds, por su trabajo en Ficorca (Banco de México), Zedillo ha sido
un elemento clave en la gestién del nuevo paradigma (con la instalacién del
PAC) y también en el acercamiento del sector privado con el gobierno.” Para-
lelamente, el segundo puesto, verdadera caja negra de la SPP, es asignado a
un hombre cercano a José Cérdoba —Pascual Garcia Alba Idunate— que,
en 1983, dirigia la politica econdmica y social.

Ademas, el plan de campaia de Carlos Salinas utiliza la infraestructu-
ra de la SPP. Una de las mds importantes a este respecto es la Subsecretaria
de la Planeacién del Desarrollo y su caja negra, la Direccién General de
Politica Econémica y Social. Durante la campana electoral, la SPP, el IEPES
y el equipo de campafia se complementan. Mds bien, la SPP provee las dos
otras estructuras de campana (IEPES y equipo electoral) con los recur-
sos esenciales: les da los cuadros y los instrumentos de trabajo. Esta cerca-
nia permitird al presidente vigilar su “criatura”. Por otro lado, la corres-
pondencia entre los puestos que este personal ocupé en la SPP y las funcio-
nes que desempena durante la campana muestra una vez mds la intencién
explicita de formar nuevos cuadros especializados.

Una SPP en declive: 1988-1992

Cuando Carlos Salinas asume la presidencia de la Republica el 1 de diciem-
bre de 1988, el grupo de la SPP se expande en el ajedrez politico-administra-
tivo: sus cabezas ocupan las principales Secretarias de Estado; otros tienen
como misién administrar las principales empresas piblicas, en tanto que

* El Ficorca fue un instrumento que permitié al sector privado renegociar su deuda
con el gobierno. El éxito de Focorca fue un elemento importante en el restablecimiento de
las buenas relaciones entre el gobierno y el sector privado, deterioradas fundamentalmente
a rafz de la nacionalizacién de la banca el 1 de septiembre de 1982.
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un tercer grupo invade la arena electoral, partidista o asociativa. La SPP,
por lo tanto, se modifica. Recupera su dualidad inicial y pierde una parte
de las funciones que hacian de ella la columna vertebral administrativa y
politica: forjar un equipo unido, cponvencido del valor del nuevo proyecto
y adiestrado para llevarlo a cabo, amén de ser el 6rgano central en el cual
se define y se realiza esta modernizacién.

Un estudio minucioso de la reparticién de los altos puestos rebasa nues-
tro propésito en este articulo.”” El background del personal muestra que el
dualismo se reinstalé: coexisten dos equipos que provienen de dos grandes
corrientes. Por un lado, los economistas (de Hacienda y de la SPP) tienen a
su cargo los programas industriales y de servicios, aunque la llegada masiva
de ingenieros es notable (los tres subsecretarios son ingenieros); por otro
lado, el alto personal encargado de los programas regionales comparte dos
caracteristicas: no tiene formacién econémica pero tiene experiencia en
el campo de la planeacién. Es la divisién entre lo sectorial y lo territorial,*®
que va a ser la principal linea de demarcacién en la SPP a partir de 1988.
Sélo la Subsecretaria de Planeacién del Desarrollo y del Control Presu-
puestal vincula las dos areas.

A pesar de su dualidad, la nueva SPP posee algunos nicleos identifica-
dores que le dan unidad y coherencia. El personal conserva los rasgos que
habian caracterizado a los equipos anteriores: la edad, la educacién, la espe-
cializacién que suple a la militancia, al capital asociativo (gremial) o a la
experiencia electoral. Todo los aleja de la clase administrativa tradicional.

Mas que el curriculum sociolégico, la importancia dada al Pronasol es
lo que preserva la unidad de la SPP. El Pronasol da un sentido a la divisién
de tareas que presenta la SPP en 1988. Ademas permite precisar los contor-
nos de esas dos esferas de accién. En otros términos, la SPP cambia de
misién. Es el lugar en el cual se articulan dos légicas de accién distintas.
Las dependencias sectoriales (la Subsecretaria de Programacién del Pre-
supuesto y la Subsecretaria de Programacién del Desarrollo Industrial y
de los Servicios) deben corregir los desajustes entre los sectores (el pro-
ductivo o el social), mientras la célula territorial —Pronasol— tiene la fun-
cién de legitimar el régimen. Con esta doble misidn, la SPP sigue siendo la
maqueta de la administracién piblica; sin embargo, deja de ser una escue-
- la de formacién de personal para el Estado.

% E] lector interesado en estas cuestiones podrd consultar mi tesis doctoral, “Les
transformations politiques et économiques au Mexique: 1970-1995", op. cit.

* Entendemos por “sectorial” la produccién de politicas industriales y de servicios y
por “territorial”, la de politicas de indole regional (incluyendo, en este caso especifico, los
sectores social y ecologico).
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Desde su creacién, la SPP ha sido una secretaria conflictiva en el ajedrez
administrativo. La escisién entre Presupuesto e Ingresos era una irraciona-
lidad en el plano econémico, pero respondia a una estrategia politica: rom-
per con la preponderancia de Hacienda y brindar un espacio politico a un
modelo de desarrollo alternativo respecto del conservador que habia sido
administrado por los “monetaristas”. De hecho, la SPP favorecié la coexis-
tencia institucional de dos modelos de crecimiento y fue, también, el canal
de expresién de su antagonismo. Luego permitié que se afianzara el po-
der del grupo que se perfilaba como ganador, al convertirse en un verdade-
ro centro de formacién de personal; sin embargo, a partir del momento en
que llevé a buen término esas tareas, se cancela su misién politica. Por esa
razén, desde el inicio de la gestién gubernamental de Carlos Salinas, el
1 de diciembre de 1988, su existencia se vio amenazada. Su desaparicién
era solamente una cuestién de tiempo y de oportunidad.

El arreglo de la deuda externa en 1989, la fuerza que otorgaron al
presidente Salinas los resultados electorales de la mitad del sexenio (julio
de 1991) y las implicaciones de la eventual firma del Tratado de Libre
Comercio (TLC) se conjugan para acordar la desaparicién de la SPP en
marzo de 1992.%° Su personal se reparte en tres secretarfas. Hacienda y la
SEP comparten la casi totalidad del “equipo sectorial”, mientras que los
planificadores con experiencia en lo territorial emigran hacia una nue-
va plataforma administrativa, la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol),
encargada de las politicas social y ecoldgica.

CONCLUSIONES

Este breve estudio nos ha permitido dibujar la dindmica de formacién de
un equipo unido alrededor de una nueva propuesta, con la capacidad in-
telectual para idear un proyecto de desarrollo de gobierno, que toma cuer-
po durante la gestién gubernamental de Miguel de la Madrid.
Rédpidamente, desde el inicio de los ochenta, este pequeiio niicleo se
caracteriza por ser una verdadera fuerza centrifuga en el proceso de toma
de decisiones. Los miembros de la SPP han ocupado una posicién central

? Rogelio Hernandez anota también que la desaparicién de la SPP en 1992 —y el re-
fuerzo paralelo de Hacienda (que llegé a ser mas poderosa que en 1976)— corresponde al
nuevo esquema de desarrollo econémico promovido por el régimen de Carlos Salinas, pero
iniciado desde el anterior (“La administracién al servicio de la politica: la Secretaria de
Programacién y Presupuesto”, Foro Internacional, México, El Colegio de México, enero-mar-
zo 1993, vol. XXXIII, nim. 1, p. 172,



ABR-SEPT 98  SPP Y LA DINAMICA DE CONSTITUCION DE UN EQUIPO 339

en la construccién del nuevo paradigma global; también han influido en
la definicién de los escenarios politicos y han desempefiado un papel de
primer plano en la coordinacién y lajerarquia de las diferentes politicas
sectoriales.

El génesis y la socializacién de los miembros de esta Secretarfa de
Estado han valorado las modalidades para la constitucién de un equipo y
los mecanismos que han dado a este grupo la capacidad para fabricar
y administrar las nuevas politicas publicas.

Este grupo compacto (al menos hasta el final del sexenio) ha logrado
organizar redes multiples y densas. Gracias a una politica voluntarista, los
futuros cuadros fueron seleccionados rigurosamente y luego especializa-
dos en ciertos campos (4reas), mientras la presencia de lideres politicos e
intelectuales aptos para inculcar valores y representaciones sociales auto-
rizadas alenté la homogeneidad social del clan. El hecho de detectar los
escenarios privilegiados de sus acciones nos ha permitido subrayar su
aptitud para la toma de decisiones: este equipo entendié la importancia
de la concertacién interministerial, asf como la importancia de las institu-
ciones politicas que ejercen un poder tutelar. Finalmente, aun cuando se
trata todavia de un fenémeno embrionario, hemos anotado el esfuerzo
por dotar de capital politico a los miembros de este clan. Es un proceso
decisivo para diferenciar esta élite dirigente de una “tecnoestructura” pura.

El andlisis nos ha permitido también entender el papel de la institu-
cién que ha sido la verdadera alma mater de este equipo: la SPP. Es una
auténtica maqueta de la administracién publica mexicana. De 1982 a 1985,
la SPP es, ante todo, un centro de aprendizaje para un pequefio grupo al
que se inculca una nueva terminologfa, una nueva visién del mundo y un
nuevo ethos. Este equipo va a ser auspiciado por un cierto nimero de alia-
dos estratégicamente distribuidos fuera de su recinto. Es 1985 una fecha
“bisagra”, pues en ella se consolida el trabajo iniciado durante la primera
mitad del sexenio, y la SPP puede enviar a sus hijos predilectos a conquis-
tar diversas dreas administrativas y politicas.

El sexenio de Miguel de la Madrid es esencial en la transforma-
ci6én de la SPP en una institucién central que asegura la fabricacién de las
politicas piiblicas de la nacién. Bajo el mando de Carlos Salinas de Gorta-
ri, cumple finalmente la misién que le habfa asignado José Lépez Portillo
cuando la creé. Por carecer de un equipo —o por la incapacidad de for-
marlo— nunca, hasta ese momento, se habia realizado el enorme potencial
del cual habia gozado desde el principio.

No es una paradoja menor que el equipo que logra aprovechar
este potencial esjustamente el equipo que José Lépez Portillo habfa queri-
do vencer al crear la Secretarfa de Programacién y Presupuesto.



