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INTRODUCCION

En toda nacién y en toda época la funcién de gobernar es una
accién revestida de gran responsabilidad; se gobierna para todos
los habitantes de una nacién, por ende, las decisiones sobre el
particular deben de estar encaminadas a buscar la mejor forma de
redistribuir la riqueza que generan sus habitantes. En este
sentido, los medios podrédn variar; sin embargo, lo dnico estable
es que toda decisién de la Administracién Pfblica debe tener un
caricter democritico, dado que la satisfaccién de las necesidades
de la sociedad es la ilinica manera de generar estabilidad en una

nacién.

México es en la actualidad un pais que ha cambiado radicalmente
en cuanto a lo que era hace diez afios; sin embargo, el esquema.
de redistribucién de la riqueza ha mantenido el miamo proceso de
concentracién que contrasta con la marginacién en que se
encuentra 12} mayor parte de la poblacién; ahora cercana a los 90
millones de habitantes y que en su mayoria se asientan en unas
cuantas ciudades como son Guadalajara, Monterrey, Distrito
Federal y Municipios conurbados, Puebla y algunas ciudades

fronterizas del norte del pafs.

El proceso de concentracién de la poblacién tiene su origen, por

una parte, en el problema ocasionado por la migracién campo-




ciudad, fendmeno que no se da por si mismo, sino que encuentra
sus causas en el empobrecimiento que sufre el campo mexicano por
el desinterés de los capitales particulares de invertir en &l asi
como por la profunda crisis econdmica que padece el pais,
agudizada en 1982, que, en parte, obligd al gobierno mexicano a
reducir la inversién piblica en el sector agropecuario, pasando
del 13.4 por ciento -del total del gasto federal- en 1980 a
dnicamente el 5.6 por ciento en 1989. Sin embargo, el ajuste
realizado en materia de construccién de infraestructura
hidroagricola se presenté aun mis dramitico, donde se pas6 de
ejercer un presupuesto de 3.5 billones de pesos en 1981 (a
precios de 1987) a tan a6lo uno que no alcanzdé el medio billén

.en 1989,

La escasez de recursos financieros en el sector agropecuario, y
en particular en el drea de contruccién de obras hidroagricolas,
a. partir de 1982, influy6 de manera determinante para que dejara
de iniciarse un gran nimero de proyectos que habian demostrado
su viabilidad en los estudios de preinversifn, y se retrazara la
terminacién de algunos otros ya en construccidn, posponiendo con
ello la puesta en operacifén de importantes superficies de tierras
con las cuales se podrian atenuar los efectos de empobrecimiento
y produccién del campo mexicano. Sin embargoe los efectos de la
crisis econémica, si bien son severos al restrigir continuar con

el ritmo de gasto, también coadyuvan a los gobiernos a realizar
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mis administracidén con menos recursos,

En el contéxto de crisis econémica en el gobiernc de Miguel de
la Madrid se establecieron una serie medidas, tanto de orden
politico como de cardcter administrativo, que planteaban a la
administracidn piblica la responsabilidad de implementax acciones
enfocadas a resolverv en el corto plazo el problema de atender las
crecientes demandas de alimentos que exigfa la poblacién con
recursos financieros que afio con afio eran m4s exiguos. En este
gentido, se establecieron parédmetros de réntabilidad econfmica
y se elevé a rango Constitucional la obligacién de las
dependencias y entidades del gobierno federal a desarrollar y
‘hacer uso de las técnicag de planeacién y programacién como la
forma al través de la cual es posible guiar a la economia hacia

un rumbo previamente establecido.

Por su parte, el gobierno de Carlos Salinas de Gortari al
establecer el proceso de la llamada "modernizacién del aparato
administrativo del Estado", considera a la adopcién y uso
efectivo de técnicas de planeacién y programacién de inversiones,
como la forma mediante la cual las dependencias y entidades del
Ejecutivo Federal harfan posible la eleccién de opciones de
inversién rentables en términos econémicos y ya no sSlo como un
requisito de cardcter politico o normativo, dtil para gestionar

la autorizacién y justificacién de un rango de gasto a nivel
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presupuestario; se plantea también, como una alternativa que debe
considerarse en el proceso de toma de decisiones pfiblicas, ya que
proporciona los elementos suficientes para determinar 1la
viabilidad de las decisiones en cuanto a los recursos disponibles
y a las posibilidades reales de satisfacer eficaz vy

eficientemente las demandas que las generan.

De esta manera, es grande la responsabilidad de la Administracién
Pdblica como Ciencia social que se encarga del estudio de las
formas de gobierno en lo que toca a identificar y analizar el
funcionamiento de las dependencias y entidades del Ejecutivo
Federal en el nuevo entorno politico-econémico, determinado sus
impactos sociales, politicos y econdmicos. En estie sentido, y con
el afén de contribuir al estudio de la préctica a:dministrativa,
el presente trabajo tiene como propésito estudiar el proceso de
planeacién y de programacidn de inversiones que se sigue en la
Comisién Nacional del Agua -6rganc desconcentrado de la
Secretarfa de Agricultura y Recurgos Hidrdulicos, creado por
decreto presidencial en 1989- en la construccién de obras
hidroagricolas; obras que por sus caracteristicas inciden tanto
en el proceso netamente econdémico como en el de desarrollo social

de la poblacidén en general,

Con la creacién de la Comisién Nacional del Agua en 1989, se

procede a consolidar en un sélo 6rgano las atribuciones que en
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materia de agua tuvieron distintas dependencias hasta 1976, aflo
en que se fusiona la Secretarfa de Recursos Hidrsulicos con la
de Agriculﬁura y Ganaderia para conformar a la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidr&ulicos. A partir de 1976 y hasta
1988, la mayor parte de las funciones relacionadas con el vital
liquido se encontraban a cargo de la Subsecretarfa de
Infraestructura Hidrdulica. Sin embargo, se mantuvo la falta de
coordinacidn y duplicidad de funciones entre ésta y el resto de
las dependencias que tenfan a su cargo el abastecimiento de agua
potable a centros de poblacién y las encargadaa de establecer la

politicas de riego.

De esta manera, la importancia de contar con un entidad que
tuviera a 8su encargo la responsabilidad de lograr una
administracién integral agua eficiente resultaba fundamental no
sélo para la vida sino esencial para el crecimiento econémico del
pais y este fué el motivo fundamental de la creacién de la
Comisién Nacional del Agua. La relevancia de las funciones del
nuevo organismo, gque absorbe casi el cuarenta por ciento de los
recursos financieros destinados al sector agropecuario, lo obliga
a establecer mecanismos de asignacién racional y eficiente de los
medios puestos a su disposicién, sobre todo, cudndo la mayor
parte de &stos provienen de créditos con bancos internacionales
¥y que son vitales para reactivar la produccién agricola al través

de mds y mejores obras mediante el sometimiento de cualguier



iniciativa de inversidn a un andlisis de beneficio/costo.

El andlisis del proceso de de planeacién y programacién de
inversj.ones en obras hidroagricolas en la Comisién Nacional del
Agua, se bordard desarrollando en el primer capitulo el marco
conceptual de la Administracién Piblica, tanto como objeto de
estudio como el que se refiere a la disciplina cientifica que lo
egtudia; asitambién se aborda el contexto actual que condiciona
el funcionamiento de la administracién piblica en el nuevo
entorno politico-econémico del gobierno 'que restringe su
participacién en el procesc econémico, finalmente, se analisan
este capitulo la fofma de organizacién y marco juridico del
aparato administrativo del gobierno mexicano wediante el cual

cumple con sus funciones de gobierno.

Una vez definido el marco general de actuacién de la
administracién piblica mexicana, el capitulo segundo, se
establece el marco tebdrico conceptual del proceso de planeacién-
programacidn, asi mismo se expone su importancia come herramienta
administrativa para la asignacién racional de los recursos del
Estado y como requisito insalvable para lograr una equitativa
redistribucién de la riqueza que generan sus habitantes. En este
mismo contexto, se describe el marco juridico que obliga a todas
las dependencias y entidades del Ejecutivo Federal a instrumentar

medidas la planeacién y programacién en el desarrollo de sus
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atribuciones.

La importancia del agua para la vida y para el desarrollo social
y econémico de las sociedades, la calidad y su disponibilidad se
convierten en problemas cuando se guiere planear el desarrollo
econfmico; éstos pues, son los temas que se tratan en el texcer
capitulo, donde, ademds, se exponen las caracteristicas del
territorio mexicano, su potencial y sus limitantes naturales y
las inducidas por crecimiento demogréfico, como condicionantes
de la programacién hidriulica. Enseguida, se establecen los
antecedentes de la politica hidriulica en México a partir de 1910
hasta la creacién de la Comisién Nacional del Agua en 1989,
resefiando las principales acciones en materia de planeacién, los
resultados constructivos y las diferentes dependencias que
tuvieron a su cargo dicha responsabilidad y, finalmente, se
concluye con la descripeidn del marco juridico-politico que da
origen a la Comisidén Nacional del Agua en el marco de 1la
modernizacién del Estado Mexicano establecido en el Plan Global

de Desarrollo 1989-1994.

La resefia de los procesos de instrumentacién de la programacién
de las inversiones en proyectos hidroagricolas en la Comisién
Nacional del Agua, es objetivo del cuarto capitulo, en el gue
ademds, 8e seflalan las principales caracteristicas vy
procedimientos para seleccionar los proyectos wis rentables al

vii



través del andlisis de benefico/costo y su sometimiento adicional
a un modelo econométrico de programacién de inversiones mediante
el cual se eligiran las iniciativas de inversifn que representen
un mayor beneficio econémico y social. Asimismo, se analizan los
elementos de congruencia de la programacisn hidrdulica con el
entorno de planeacifn general establecida en el Plan Nacional de
Desarrollo 1989-1994; para de ahf derivar en algunas conclusiones
generales sobre los resultados politicos y sociales que se ha la

nueva politica hidréulica a partir de la Comisidén Nacional del

Agua.
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CAPITULO PRIMERO

MARCO TEORICO CONCEPTUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
1.1. MARCO CONCEPTUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Conceptualizar a la administracién piblica no resulta una tarea
sencilla debido a que cualquier definicidn que se proponga esté
en funcién del contexto en que se utilice y con el que se agocia,
pues el significadc de su categoria se refiere tanto al objeto
de estudio como a la disciplina cientifica que lo estudia, en el
rprimer caso tiene que ver con el aparato administrativo del
gobierno, con "...tcdo el conjunto de conducta humana que
determina como se distribuye y ejerce la autoridad political",
por ende es agente econémico, fuente de empleos, instancia
normativa que dicta leyes, juzga y sanciona; también, es la
estructura orgénica del gobierno que produce bienes, presta
servicios, preserva el orden, cobra impuestos, contrata y
capacita personal, renta edificios, instruye técnicos, planea,

organiza, dirige y controla los recursos sociales, etc.

También, la administracién piblica es el campo donde confluyen
grupos humanos con intereses de clase -por lo general no
coincidentes- y donde sme opera con criterios de '"interés

piblico®; en consecuencia es el espacio que une o separa

! Pedro Mufioz Amato, Introduccién (1] dstracién pdblics, vob |, FCE, México, 1978, p.



propégitos y realidades politicas. Como objeto de estudio, se
caracteriza fundamentalmente por ser una organizacién cambiante,
dindmica y que se adapta al contexto histérico, politico y social
y econfmico del desarrollo del Estado’ y la forma de gobernar
predominante -inclusive en lo relacionado con el aspecto
cultural y la época-, eso permite realizar, a su interior, los
arreglos institucionales necesarios que faciliten la toma de las
decisiones, por lo que, en un momento dado, "...puede constituir,
a un tiempo, salvacién o pérdida, virtud o perversién de los
gobiernos®*; ser promotora del cambio o retardataria del mismo en
funcién de que se trata de una organizacién que de origen es

politica.

La ~ administracién piblica obedece a concepciones Yy
manifestaciones formadas y modificadas al través del devenir
histérico y que adquieren perfiles e imdgenes que reflejan el
desarrollo de los pueblos a que sirve y pertenece, y de 1las

determinadas épocas en que actida, por lo que en principio su

2 Respecto a I relacién politica entre los fines de) Estado y de la administracién piblica, Octavie
Rodriguez Araujo, en la presentacién del libro de Omar Guerrero, La adwinistraciin Péblics del Estado
'w mlnmnuqn “El objetivo fundamental del Estado, y por lo tanto de la sdministracién pdblica, es

det alstema fa politica V. en este nmldo ¥ con ulu finas, la
lanlnllmddn plblica stiende, junto con otras las dela
aquellas que para [a burguesia 1o resulta ser atractivas®,

3 Maria det Cérmen Patdo, coordinadora. Teoria ¥ prictics de la administracién piblics en México,
INAP, México 1991, p. 20,



estudio debe partir de explicarla como parte del Estado', que es
un concepto mis amplio, y se puede conceptualizar como el
gobierno en accién que se ubica en una realidad compleja, como
es la accién de gobernar. Enseguida es necesario situarla
histéricamente para precisar las condiciones econdmicas,
sociales, politicas y culturales que determinan la forma de
organizacién y su comportamiento en el estadioc histdrico
determinado de cada nacidén y gue sin embargo se ve infiuenciada
por otras naciones; por esta razén existen diferentes criterios
y enfoques sobre lo que es como objeto de estudio, su &mbito de
accién y sue objetivos; consecuentemente, no es 8encillo

determinar cufl es su campo de actuacién como disciplina social.

A la admiﬁiatracién piblica se le concibe desde la mera
aplicacién aisglada de aspectos del derecho positivo o de la
ciencia hacendaria; como’  resultads de la eficiencia
estructuralista o como consecuencia de estudios de organizacién
y métodos, de personal, de abastecimiento, de planificacidn,

etc., ein embargo, conforme a la premisa de que no es posible

¢ Bl Estado mod jonal supone s 160 eadicel de la sociel y of ejercicio de tas.
func dicinkes y da i3 qus 1o pusden fados pov is via
h Con la apari del Extado nacional hdwupﬂﬂuuuwdmwhhmdﬂ
producto nacional pot parte de los sstamentos qua fa componan, mloc\ulud-puonlaerudondoun
cuerpo de funcionarios que formule los planes y p para distribulr dicho ingresa con un
carkcter de interds general. Este cuerpo de funclonarios da paso & la creacion de un cuermpo sdministrativo g
Novard a cabo estas acciones,
Respecto a la telacitn anire Estado, goblerno v edminlstracién pdblics, Omar Guerrero manifiests que la
administracion pdblica “...se define come of gobleno en acciin, ea decy, la accién gubernamentsl que pone
an contacto ol ente politico suprema por definicion el Estado, con la sociedad que le queds subordineda”, La
Adwinistraciin Péblica on o) Estade cegltalists. Ob. cit. pp. 21y 22,

3



definir el todo por una de sus partes, no puede definirse a la
administraci6én piblica, por ejemplc, por su aspecto meramente
normativo desligado de su contraparte politica, caracterigtica
de las de las ciencias sociales, que configura su naturaleza
disciplinaria dual, campo original de trabajo de los
administradores pudblicos, ya que también es un sistema de
conocimientos encauzados a la realizacién de objetivos definidos,
mediante los cuales se pueden entender relaciones, predecir
efectos e influir resultados en cualquier situacién de manera
organizada para un prop6sito comiin y tiene que ver con la ciencia
pelitica, en tanto que se estudia al gobierno como instrumento
de dominio politico, en una sociedad donde se originan

relaciones de poder en un contexto histérico especifico.

En el estudio de la administracién piblica, ademids de la
administracién y la politica, tienen que ver otras disciplinas
del conocimiento cientifico, -economfa, sociologia, derecho,
matematicas, psicologfia, ingenieria, antropologia, ete.-, cada
una de las cuales, con base en la parte de la realidad
gubernamental que estudian segiin sus interedes y propdasitos,
formulan sus propias definiciones, situacién que coadyuva a
restringir sus verdaderos alcances como ciencia social y motiva
la pérdida de idqntidad: ®...identidad que tuvo en sus comienzos,
pero que se fue gradualmente desfigurando a medida que otras

disciplinas, principalmente la ciencia administrativa, absorbian



problemas antafio atribuidos a los publiadministrativistass". En
este éentido, Alfonso Nava Negrete, en su libro Derecho
az.'.minist:ra!:':‘Lvo‘s manifiesta que "...no puede llegarse a un
concepto de administracién piblica valiéndose exclusivamente,
como lo hacen algunos autores, de uno solo de sus elementos

bisico: el estructural u organico",

En la actualidad entre los estudiosos no hay un acuerdo en cuanto
al &mbito de estudio y dé accidn del aparato administrativo del
Estado. Esta falta de precisién, en parte, es provocada por la
préctica administrativa que, en su dindmica, rebasa el andlisis
teérico; todavia no se termina de evaluar la administracién
piblica del Estado benefactor -que intervenia en los procescs del
quehacer econémico, politico y social- cuando ya é&sta se
encuentra en la etapa neoliberal -que pugna por reastringirla a
desempefiar funciones esenciales de gobierno: pol{tica interna e
internacional, hacienda piblica y, s6lo en algunos casos, €en

aspectos social y econfmico-.

Existen diferentes posiciones que definen a la administracién
pliblica en cuanto ciencia o para determinar su objeto de estudio;

las principales posturas tedricas se describen en el resfimen

5 [ términe publiadministrativista es usado por Omar Guerrero pars identificar ol clentflico que se
ancacga det extudio de la administracién pibiica. La Adminkstraciin Pdbiics del Estado capltslieta. ob, cit. p.21.

€ Alfonso Nava Negrete, Derecho Administrativo, Editado por la UNAM. Instituto de Investigacionss
Juridicas, México 1981, p. 17, °



elaborado por Eduardo Guerrero Gutierrsz’, Primerc me amaliza la
escuela denomninada normativa, que la identifica como inatitueién
estatal, como una organizacidén reglamentada de acciones para el
cumplimiento de los objetivos fijados por el gobierno. Esta
coticepcidn plantea una subordinacidn de la administracidn pablica
al manejo politico del gobierno, dejéndole Gnicamente el carfcter
jnstrumental respecto de los fines politicos. Esta escuela
considera también, que la esencia de la administracién consiate
en averiguar la razén de su existencia histérica como la
explicacién del origen, estructura y funcidn del Estado a paftir
de factores extraestatales, y basado en ellos deriva la razén de

su existencia y objetivoa.

Para este grupo, la atencién se dirige a la naturaleza de la
administracién piiblica, la cual forma parte, de una explicacibn
m&s amplia sobre la naturaleza del Estado y considera que su
estudio compete a la ciencia pol‘itica en tanto ge encarga de la
direccionalidad de las estrategias ideolégicas wmientras que la
administracién pGblica es la encargada de lograr la eficiencia

puramente administrativa.

La segunda escuela teSrica concibe a la administracién piblica
como una institucién estatal, tal como 1o menciona el primer

grupo; sin embargo, adiciona a esta concepciSn un carfcter wés

7 Miaria del Céeman Pardo. Ob, cit. p. 26



administrativo. Para este grupo se debe destacar mis la manera
de aléanzar los fines estatales y ejecutar las decisiones
gubernamentéles, no relegarla sblo al aspecto prictico y
operativo. El objeto de estudio de la administracién piiblica debe
vincularse ¢on el proceso administrativo, sin dejar de lado sua
fines politicos, 1los cuales realiza  no politica sino
administrativamente ,‘ en este sentido se manifiesta porque "...el
proceso administrativo mediante el cual se alcanzan los fines
politicos es precisamente lo que debe ser conceptualizado como
administracién piblica, para percibir con claridad su aporte al
anilisis de las instituciones estatales, asi como su lugar en la
arena politica®". Desde esta postura, la administracién pﬁbl.ica
8 mi8 administracién que ciencia polftica, por lo que se deben
estudiar los fines y medios, normas organizativas y distribucién
de funciones, recursos y desempeflos, grados de eficiencia y

eficacia.

La tercera postura tebrica parte de los postulados de la
anterior, pero pone mayor énfasis en un matiz tecnolégico como
requisito de una buena administracién cient{fica. "Para este
grupo el propbsito de la administracidén pfiblica consiste en
descubrir y evaluar la eficiencia y eficacia de técnicas ;:

procedimientos referidos a recursos humanos, materiales,

® Maria del Carmen Paedo, Ob. cit. p.25



financiercs, entre otros®*,

Cada una de las posturas an.teriores al conceptualizar a la
administraci6n refleja una posicién politica, una posicién
ideol6gica, en 8f, una forma de ver la realidad, por esta razén
sus planteamientos son parciales. Para los fines de este trabajo,
el objeto de estudio de la administracién piblica, es el el
gobierno mismo desde la optica del logro del bien coméin. Es el
aparato administrativo del Estade que, en una interrelacién
permanente con la sociedad, determina formas de gobierno, elige
los medios necesarios -politicos, administrativos, tecnbélogicos,
etc,- y decide acciones racionales no sélo en lo econémico y
politico sino ante todo en lo social. Debido a que las acciones
de gobierno implican una variada gama de conocimientos, 1la )
administracién plblica, como ciencia, se encarga de coordinar y
encauzar ios esfuerzos que generan otras disciplinas del saber
humano al andlisis de las causas histdricas de la situacién
actual y a la elaboracién de proyecciones hacia el futuro -

siempre en funcién de una mejora en la calidad de vida-.

Por lo tanto una definicién de administraci6én pfiblica como
ciencia, para 1los términos de este trabaio, no debe
circungcribiree a describir el &mbito meramente funcional de una

estructura de gobierno o del aspecto normativo como instrumento

® Maria del Carmen Pardo. Ob. cit. p. 25



para la aplicacién de leyes, sino como el ente en donde se crean
y aplican decisiones polfticas, econémicas y sociales, sean o no
administratiivas, igualmente como un cuerpo doctrinario de
conocimientos que se agrupan en la teorfa de la administracién,
misma que es factible de divulgacién, ensefianza, asimilacién y

aplicacién a una realidad concreta.

El cago mexicano es ejemplificador en lo referente al car&cter
politico de la administracién piblica, dado que tradicionalmente
los servidores piiblicos de los llamados mandos medios t:ienén que
lograr dos niveles de eficiencia y eficacia, una la técnica que
se refiere al hacer bien las cosas y la primera vez con un
congumo racional de recursos disponibles, y la de carécter
politico relativa al mantenimiento en el puesto de acuerdo con
el contexto en que se desenvuelve la dependencia de adscripcién.
El desempefio de ambas en muchas ocasiones se contradice, entonces
ed cuando se cae en definirla como ineficacia, en alguna de las
dos, y éste es el caso de las empresas piblicas que por depender
de un presupueato y de lineas politicas y econSmicas determinadas
no pudieron ser competitivas en el mercado; sin embargo, algunos
de los funcionarios que las dirigieron si cumplieron con los
objetivos polfiticos, por lo que al desaparecer la empresa fueron

reasignados a otros puestos del gobierno central.



1.2, ESTADO ACTUAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA.

Actualmente, el Estado Mexicano, igual que los estados de
Latinoamérica, se encuentra en una franca actitud de repliege en
lo que se refiere a su participacién en el proceso econémico,
debido sobre todo a las fuertes presiones que los acreedores
internacicnales y factores ideoldgicos como el neoliberalismo,
disfrazade de liberalismo social, modificé su estrategia
econfmica y ha dejado a la regulacién del mercado aquellos
espacios en los que hasta hace algunos aflos se consideraba
primerdial la intervencién estatal. Son varias las vias por las
gue se ha llevado el llamado proceso de adelgazamiento del

aparato burocritico estatal:

a> la desincorporacién,

b> la privatizacién con caricter de irreversible,
¢> la desregulacidn,

d> liberalizacibn,

es> la apertura,

£> recorte del gasto piiblico,

g> descentralizacién y

h> innovacién en la forma de asignar el gasto plblico.

La premisa fundamental del nuevo marco de comportamiento del

gobierno mexicano tiene que ver con el establecimiento de nuevos
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esquemas donde "...los nuevos' paradigmas de la eficiencia
adminiétrativa han permitido que el gobierno emprendiera deade
1983 una décidida politica de desincorporacién de empresas y
organiamcis piblicos, en sus diversas modalidades. El sgector
paraestatal, limitado a empresas estratégicas y prioritarias, es
manejable sin que tengan que mediar programas especificos para
su supervieién y éontrol”". Esta nueva forma de gobiernar
presenta un cambio sustancial respecto a la forma en como se
ejercia el poder todavia hace doce afios en el llamado modelo
politico ideolégico de Estado Benefactor u Omnipresente!*, donde
en el Estado se centralizaban los recursos sociales y €1 atendia
los requerimientos de la sociedad desde su l6gica de gobierno.
:Bsta posicién se legitimaba en una nula participacién de la

gociedad civil en la elaboracién de las decisiones,

Tal relaci6n gobierno-sociedad dio pie a una administracién
piblica creciente con un caricter monolitico y centralista, que
intervenfa en todas o en casi todas las actividades econémicas.
Como conasecuencia de este crecimiento, el aparato burocritico en
México que en 1975 daba empleo a una de cada diez personas, en

1986 una de cada cinco tenfa ocupacién remunerada en el sector

1 Marfa del Garmen Pardo, Ob. cit, p. 13,

31 Michel Crozier ai respecto manifiesta que "Un Estado smrog v
o8 por necasided impatents, pues sélo ssbe ordenar & partir de b iy
generales. mmmwmmvmmmwndmmam-
ia socleded, de der @ fos cludad ¥ por de syudéndolos a reslizer por of
rrdsmonuloulﬂvnn Michet Crozier, Estado Esado gie pers of canshio. Editorial
FCE, segunda edicidn, México 1992,p. 8 :
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piblico?, Toda organizacién piblica para proporcionar los bienes
y servicios gue requiere la sociedad procesa recursos al través
de programas de accifn, la relacién entre el nimerc de programas
y los recursos que absorben son indicadores de las dimensiones
de la administracién piblica. Es pues que el estilo de gobernar
se manifiesta en cbmo se ejerce el presupuesto. Es en é&ste
instrumento de las finanzas pGblicas donde se reproducen losg
objetivos econSmicos, sociales y politicos que persigue el
gobierno y en su andlisis por sectores se encuentran las
caracteristicas de su intervencionismo ¢ no, de acuerdo con los

postulados de la teoria econfmica neoliberal.

A partir de 1982, en México se da pasoc a una nueva forma de
ejercer el gobierno; la cual, en principio, parte de la necesidad
de contar con una administracién piliblica reducida, sana y
eficiente!’ que se desempefie bajo criterios de eficiencia y
eficacia econdmica y responda al contexto econémico internacional

imperante®. Las actividades 'se deben enfocar con precisién la

12 Marfa del Céemen Paedo. Ob. cit. p. 114.

Bk Agﬂuvmvnmmmmqnaemuomuaum.numum ™

oldn it do" da layas y regh 4mbitos
mwmmuym-mmmmvm..ummwmmmma
hi de buen y irla ln visiin integrel de su objeto de astudio y profesion®. El estudio
de loe politices péblices. (Evtudio & y odicién). Edit. Miguel Ange\ Porrila, México 1992.p. 8.
14 80 pusda decic que la adopcion de polit Senicas de corts neciibara), sobre todo en palses
doAmulclum.aMcuumlmpuanwmlmm ¥ des -
bk ot Fondo M [ ional y Banco Mundial-, como una medida para, desde ese enfoque,
hatie of it ch i nlomoqu'wh&nnhn 4 sanear las fi Ghlicas al travée

de reducic of gesto piblico, ap alos L duccién o shminacion de la
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esencia de lo verdaderamente piblico --las funciones de hacienda
piblica, gobierno.interno y representacién con el exterior,
procuraciéﬂ de justicia y salvaguarda de la seguridad nacional,
y en lo econdmico una posicién funcional, normativa,

argumentativa y estratégica.

La base del nuevo sistema es la limitacién al méximo de la
intervencidn del gobierno sobre todo en el terreno econdémico y,
en lo social, la premisa fundamental es la de una intervencién
estatal sélo cuando las condiciones del problema lo requieran,
y serén mercado y sociedad civil quienes determinen cudndo, cémo
y en qué medida se dard la participacién. Para el desarrollo de
-gus funciones, el gobierno debe contar con cuadros burocriticos
altamente tecnificados, de manera que atienda a los
requerimientos de su nuevo papel, no s6lo de manera cuantitativa

sino sobre todo con un cardter cualitativo.

Un elemento importante en la conformacién del llamado Estado
moderno como lo llama Michel Crozier'®*, es el énfasis que el
nuevo esquema politico-ideolégico-econSmico de gobierno ha pueste
en el establecimiento de parémetros para medir la rentabilidad

colectiva de la intervencién estatal; esto es, demostrar

participacion estatal en ef proceso productivo dejando al su regulack

15 michel Crozier, utiliza o concesto de Esado moderno, para squél que se identifica con Ia teorfa
econdmica necliberal y que " puodo-nvudodmmmuuﬁvomuuldﬁcoupudomuchunlm
Hudad: ¥ por irtes ayuddndoics a realizar por af mismos sus objetivos”, Ob. cit. p. 9.
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técnicamente que con dicha intervencién el Estado es capaz de
resolver el problema que la incentiva, esto implica que su
actuacién, ademds de ser oportuna, debe ser acertada. Este
enfoque conlleva el establecimiento de una nueva relacién con la
aociedad, en la que esta filtima tiene que ver con el particular
estadio de desarrollo politico ciudadano, ahora como un ente
participativo, activo, dindmico, plural y heterogéneo que puede
hacerse cargo de muchas de las actividades de cardcter social que
antes realizaba el gobierno -en sl contexto omnipresencia-, donde
la relacidn gobierno y sociedad o gobiernc e iniciativa privada
plantea una administracién pablica reducida y los recursos
financieros que antes se destinaban al pago de gasto corriente,

ahora pe dediquen a su saneamiento.

El redimensionamiento de las actividades del gobierno no es algo
nuevo, forma parte de un proceso a nivel mundial en donde pafses
como Alemania, Italia, Espafia, Inglaterra y Francia (pafis donde
el mismo proceso incluyb la privatizacién de algunos sectores de
la econcmia mientras se nacionalizaron otros) lo iniciaron en la
década de los 70. En América latina, fundamentalmente, es parte
de las medidas econ6micags exigidas por los organismos
internacionales de crédito -Banco Mundial y Fonde Monetario
Internacional- para ayudar a las economias en deaarn;llo a sanear

sug finanzas piblicas y hacerlas sujeto de crédito.
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Comienza, en la mayoria de los casos, una década después - en el
c¢agso de Argentina se puede decir que se tomaron las primeras
acciones delcorte neoliberales desde mediados de la década de los
sesenta-; sin embargo, el hecho de ser paises del tercer mundo,
obligd a que las medidas adoptadas tuvieran, a diferencia de las
naciones con alto grado de desarrollo donde la intervencidén
estatal siempre se mantuvo a niveles reservados, una naturaleza
profunda en 1lo que s8e refiere a la privatizacién vy
desincorporacién de empresas estatales, tanto de las rentables
como en las que no lo eran, pues en su mayoria basaron su
estrategia de crecimiento en la inversién extranjera mediante la
adopcidén de politicas de -atraccién de capitaleg con jguales o
mayores ventajas que las que se otorgan a los inversionistas

nacionales.

Este nuevo esquema politico, ideolégico y econémico del Estado
Mexicano presenta un cambio sustancial en el desgempefio de la
administracién pGblica, donde al reducirse el &mbito de actuacién
se elimina también una gran cilimulo de experiencia. El gobierno
en general no fue mal empresario; en su momento, la incapacidad
de la iniciativa privada para ser competitiva en ciertas areas
econdmicas y su falta de interés para invertir en otras que no
ofrecian expectativas de ganancias pero eran fundamentales para
" otros sectores de la sociedad, fue lo que en pri_ncipio motivs el

fenémeno intervencionista. Desafortunadamente, la idea original
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de lograr un beneficio que incluyera a 1los sectores
desprotegidos, se transformd en posiciones politico-ideolégicas
que pervirtieron a administracidén piblica, lo que le valié
calificatives, de parte de la inciativa privada, de generadora

de déficit fiscal y responsable de la crisis econémica.

Sin embargo, la premisa neoliberal de que un Estado modesto o
reducido es un Estado sano, es una ecuacién que implica también
un sector empresarial dinfmico y dispuesto a invertir asi como
una sociedéd civil activa y participativa en la generacién de las
decisiones, en una relacién de correspondencia Y
corresponsabilidad&. Hasta ahora se puede decir que este cambio
de actitud no puede darse por generacién exponténea, los cambios
estructurales requieren de ajustes paulatinos, que con base en
los resultados determinen su viabilidad, por lo tanto, no puede
modificarse la mentalidad de los habitantes de un pafs por un
decisién gubernamental, éste es un acto que el propio
necliberalismo rechaza, sin embargo, es la decisién que lo

genera.

Un aparato de gobierno eficiente y eficaz no es una exigencia
g6lo del modelo neoliberal, es la esencia misma de 1la
administracién pdblica. La adopcién y desarrollo de instrumentos
técnicos y operai:ivos es indispensable para un buen gobierno, lo

mismo cuando se quiere mantener el estado de las cosas como
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cuando se quiere modificarlas, gsiempre con el objetivo del bien
comin. Es un proceso que implica a toda una Nacién y exige que
cualquier decisibén de gobierno debe ser evaluada por la sociedad

civil, como generadora y receptora de ésta.

En efecto, el estado actual de la administracién requiere de
cambios en su forma‘de actuar, en principio, reconocer que los
recursos financieros son escasos, y cada accién gubernamental
consume parte de ellos, por esta razén, la decigiones deben ser
acertadas, pero no sélo en términos econémicos o politicos sino
sobre todo sociales., Las decisiones que antes se tomaban de
arriba hacia abajo deben-de restaurar el orden légico, es la
:sociedad la que determinari lo que necesita y cbémo lo necesita,
entonces se dard la participacién en las decisiones piblicas. Al
respecto Michel Crozier manifiesta que se debe "...abrir gradual
pero seriamente el campo de las decisiones colectivas a
ciudadanos sin cuyo concursc no serd posible jamds ninguna

modernizacién y ningin proyecto de reformalt®,

1.3. ORGANIZACION Y MARCO JURIDICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
MEXICANA.

El artfculo 90 de la Constitucién politica mexicana establece las

bages de la organizacién de la administracién_pﬁblica para el

15 Michel Crazler, ob. Cit. p. 26
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desenpefio de las funciones de gobierno del Estado mexicano. Las

dos figuras juridicas son:

a) Administracién Central y

b) Administracidén Paraestatal

"La administracién piblica federal serd centralizada y
paraestatal ‘conforme a la ley orgédnica que expida el Congreso,
que distribuirid los negocios del orden administrativo de la
Federacifén que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y definiri las bases generales de
creacién de las entidades paraestatales y la intervencién del
Ejecutivo Federal en su operacién,..las leyes determinarén las
relaciones entre las entidades paraestatales y el -Ejecutivo
Federal, o entre éstas y las Secretarfas y Departamentos

Administrativos!’",

La Ley Oxgédnica de la Administracién Pidblica Federal (LOAPF) en
su articulo lo. manifiesta que "la Presidencia de la Repiiblica,
las Secretarfas de Estado, los Departamentos Administrativos y
la Procuradurfa General de la Repiiblica integran la
adminigtracién piblica centralizada... Los organismos
descentralizados, las empresas de participacién estatal, las

instituciones nacionales de c¢rédito, las organizaciones

7 Constitucién Politica de log Estados Unidos Mexlcanos. Edit. Porrda, México 1993,
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auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales
de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen 1la

administracién pdblica paraestatali®r,
1.3.1. ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA.

La administracién ptblica centralizada la conforman las 17
Secretarfas de Estado, 1 Departamento  Administrativo
{Departamento del Distrito Federal) y la Procuraduria General de
la Replblica, a quienes en té&rminos de la LOAPF, se les denomina
"dependencias", porque dependen directamente del titular del
ejecutivo federal. La centralizacién es el ejercicio pleno del
poder por una sola persona, por un 6rgano inesitucional o por un
grupo de personas, independientemente de la naturaleza de 1la
autoridad. Respecto a esta forma de organizacién de la
administracién piiblica, Gabino Fraga indica que "...existe
centralizacién cuando los Srganos se agrupan coloc4ndose unos
respecto de otros en una situaciSn de dependencia tal que entre
todos ellos existe un vinculo que partiendo de un Grgano de
Infima categorfa, a través de diversos grados en los que exiaten
ciertas facultades. Esto que acabamos de describir constituye lo
que se le denomina relacién jerirquica; mediante relacién de

poder, a pesar de la diversidad de los Srganos que la forman'".

1% Gabino Frage. Dereche Admisistrativa, Editorisl Porria, México 1981,

19



1.3.1.1. ORGANOS DESCONCENTRADOS.

La desconcetracién, como forma organizativa del Poder Ejecutivo
Federal, para llevar a cabo las funciones encomendadas, tiene su
fundamento legal en el articulo 170. de la LOAPF, donde se
egtablece que "...para la mis eficaz atencitén y eficiente
despacho de los asuntos de su competencia, las Secretarias de
Estado y los Departamentos Administrativos podrin contar con
6rganos administrativos desconcentrados dque les estarin
jerdrquicamente subordinados y tendr4n facultades especificas
para resolver gobre la materia y dentro del &mbito territorial
que se determine en cada caso, de conformidad con las

disposiciones legales aplicables?",

Tomando como base el fundamento anterior, y considerando lo
estipulado en el articulo 90 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, la administraci6én pfiblica federal
tdnicamente se divide en centralizada y paraestatal, por lo tanto
la desconcentracién administrativa es propiamente una forma de
delegacién de funciones mids técnicas por las dependencias
responsabilidad de 1las funciones que deaconcentran. La
desconcentracién es una figura de organizacién de las
dependencias centrales que tiende a disminuir el volumen de

cuestiones que les competen y facilitar de esta manera su

3° Lov Oradnica de Ia Adminietracion Poblics Federsl. Ob. cit.
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conocimiento en lugares geogrificamente m&s cercanos a los sitios
donde van a surtir sus efectos, por lo que la desconcentracién

puede ser territorial o administrativa (técnica)

La desconcentracién territorial es el establecimiento de agencias
y delegaciones en el interior del pafs, con la finalidad de hacer
que la administrac.ién piblica vaya al ciudadano y no al
contrario, a fin de proporcionar los servicios con mayor
cercania, rapidez, oportunidad y calidad a toda la ciudadania.
La desconcentracidn administrativa o técnica tiene como opjetivo
la creacién de ©6rganos dependientes de las dependencias
centrales, que cuentan con normas especiales de gestién para
.atender con autonomfa técnica diversos asuntos administrativos
en una circunscripgidn territorial previamente determinada, al
través de ella se crean Srganos gue carecen de personalidad
juridica porque actfian con la personalidad de la dependencia que
los crea y que tnicamente estén dotados de autonomia técnica para
resolver con eficiencia y eficacia los asuntos de su competencia,
pero con autonomia orgénica para determinar la mejor manera de

organizarse para la atencién de sus funciones.
1.3.2. ADMINISTRACION PUBLICA PARARSTATAL.

La administracién pGblica paraestatal mexicana, de acuerdo con

la ley est4 conformada por los organismos descentralizados, las

21



empresas de participacién estatal, las instituciones nacionales
de crédito, las organizacicnes auxiliares nacionales de crédito,
las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los
fideicomisos piblicos, que en su conjunto conatituyeron el pivote
del desarrollo econdémico y social, hasta que los acreedores
internacionales impusieron criterios de politica econdémica a log
gobiernos de Miguel de la Madrid y Carlos Salinas, quienes no
s6lo aceptaron esta grosera ingerencia sino que se convirtieron
en los principales impulsores de la privatizacién para convertir
al gector paraestatal en auténtica zona de desastre en tan sélo

10 afios.

Las entidades mésb importantes y de las que se describirdn sus
principales caracteristicas son los organismos descentralizados
y las empresas de participacién estatal, las cuales encuentran
razén juridica de existencia en el pirrafo quinto del artfculos
25 donde se manifiesta que: "El sector piiblico tendrd a su cargo,
de manera exclusiva, las 4reas estratégicas que se sefialan en el
‘artfculo 28, parrafo cuarto...manteniendo siempre el Gobierno
Federal [sic] la propiedad y control sobre los organismos que en
su caso se establescan" y el 28 donde se establece que "El Estado
contard con los organismos y empresas que requiera para el eficaz
manejo de las argas estratégicas a su cargo y en las actividades

de cardcter prioritario donde, de acuerdo con las leyes,
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participe por sf o con los sectores social y privado®r,

Asgimismo ei funcionamiento y operacién de la administracién
paraestatal se encuentra regulada también por la ley méxima
indicédndose que sus directores o administradores, al igual que
los titulares de las dependencias centrales, pueden ser objeto
de requerimiento por parte del Poder Legislativo para
proporcionar informacién sobre la situacién que guarde la entidad
a su cargo: "Cualquiera de las Cdmaras podrd citar a 1los
Secretarios de Estado y a los Jefes de los Departamentos
Administrativos, asi como a los directores y administradores de
los organismos descentralizados federales o de las empresas de
.participacién estatal mayoritaria, para que informen cuando se
discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus

respectivos ramos o actividades®".

Por lo que se refiere a los mecanismos de control del Ejecutivo
gobre las entidades paraestatales, el artficulo 48 de la LOAPF,
establece que "a fin de que se pueda llevar a cabo la
intervencién que, conforme a las leyes, corresponde al Ejecutivo
Federal en la operacifén de las entidades de la administracién
piiblica paraestatal, el Presidente de la Repiiblica las agrupari

en sectores definidos, considerando el objeto de cada una de

21 ContituciSn Politica de los Estados Unidos Maxicanos. Ob., cit.
22 ConstituciSn Politica de los Estados Unidos Mexicancs. Ob. cit.
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dichas entidades en relacién con la esfera de competencia que
ésta y otras leyes atribuyen a las Secretarias y Departamentos
Administrativos". Para los efectos de la sectorizacién a estas
dependencias se denomina como coordinadoras de sector, de acuerdo
al artfculo 4% de la misma ley. Asimismc y en caso de que la
coordinadora de sector lo disponga para facilitar la

coordinacién, podré& ésta agrupar a las entidades en subsectores.
1.3.2.1. ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS.

La descentralizacién consiste, apegdndose estrictamente a la
defincidn del término, en "...transferir a corporaciones locales
© regionales servicios privativos del Estado. Dispersar en todo
el pafs, administraciones, organismos, etc., que estaban reunidos
en un mismo sitio®", Desde el punto de vista administrativista
se puede decir que la descentralizacién es la creacién de entes
piblicos autonénomos del poder central dotados de personalidad
juridica que tienen por finalidad la prestacidén de un bien o de
un servicio. Otra definicién serfa la proporcionada en 1la
Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales que indica
que "...es la delegaci&Sn de autoridad por parte del Gobierno

Federal (mic] en los gobiernos locales u otras instituciones con

3 Diccionario Larousse menuat ilustrado, Edicién 1985, p, 287.
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el propésito de agilizar la administracién pGblica®r,

En resﬁmen,‘ esta forma de organizacién del gobierno, en primera
instancia, requiere del otorgamiento, por parte del gobierno
central de atribuciones de autonomia, poder de decisién y
resolucién de actos jurfdicos en las esferas de competencia,
atribuciones que oriéinalmente correspondfan al poder central el
cual renuncia a éstas como consecuencia de la delegacién y que
efectia en favor del responsable (un director general) quién
responde juridicamente ante la autoridad del Estado. En algunos
ocasiones el A&mbito de competencia de algunos organismos
descentralizados en ningin momento fue competencia de la
administracién central sinoc que se cref el organismo para atender

actividades nuevas en las que el Estado decidid intervenir.

Sobre la descentralizacién, el artfculo 45 de la LOAPF indica que
¥...son organismos descentralizados las entidades creadas por ley
o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea la estructura legal que adopten®®", Por lo que
ge refiere a sus funciones, el articulo 14 de la Ley Federal de

Entidades Paraestatales se manifiesta que "...la realizacién de

24 Glosario de términos para of proceso de programacion presupuestacién snusl, SARH, México, p.
38,

%5 Loy Federsl de Entidades Parpestatsigy. Editorisl Porrda, México 1993,
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actividades correspondientes a las 4&reas estratégicas o
prioritarias:...la prestacién de un servicio piiblico o social;
o ....La obtencién o aplicacién de recursos para fines de

asistencia social®r,
1.3.2.2. ENPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL.

Las empresas de participacién estatal son entidades que como los
organismos descentralizados, fueron creadas por ley o decreto del
Congresc de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal y estdn
encargadas de llevar a cabo actividades en dreas prioritarias,
.de acuerdo al artfcule 30 de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales, a diferencia de los organismos deacentralizados
que. tienen a su cargoe la atencién de areas estrat:ééicas, su
funcién y objetivos pueden cambiar de acuerdo al establecimiento
de las prioridades gubernamentales, en razén del tiempo,
gituacién que se pone de manifiesto en el articulo 32 de la
citada ley "...la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico,
atendiendo la opinién de la dependencia coordinadora de sector
que corresponda, propondrd al Ejecutivo Federal la enajenacién

de la participacién estatal o en su caso su disolucidén o

2 taswearo igicos s refieran & activided el Extado y 4ue 1o pusden
concesionarss; es ol caso del petrdieo, fos carburce de ] de sus tipos, minerales
dioattivos, lag c¥n, conduccisn, . dbucidn y leniento de energla slictrica que
tengs por objeto Ja prestacidn de servico pablico. Asi también d tvidads Susivas del Estado
Ia #inision de billetes, comunicacion via satélite, I acuflacion de moneda, los telégrafon, entre otras.
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liquidacién®™.

Una de las.principales razones por las que ge crearon empregas
de participacién estatal en el pasade fueron de cardcter social,
ya gsea para evitar el desempleo al clerre de empresas privadas
y congervar una fuente de ocupacidén o bien para producir bienes
que el mercado no prﬁpo;cionaba por ser incosteables para dicho
sector; otras razones fueron factorem de tipo meramente
econémico, lo que conformé todo un proceso de intervencién por
parte del gohbierno para evitar asituaciones monopdlicas o la
incentivacién del mercado para producir determinados productos
que por su margen de utilidad no resultaban atractivos para los

inversionistas privados.

27 Ley Federal de Entidedes Parnsstataies, Ob, cit.
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CAPITULO SEGUNDO
BL PROCESO DE PLANBACION - PROGRAMACION.

2,1. MARCO TEORICO DE LA PLANEACION - PROGRAMACION.

La necesidad de usar técnicas de planeaciérz'para lograr el
crecimiento econémico se puede ubicar histéricamente en la época
posterior a la Segunda Guerra Mundial, momento en que se dividié
el mundo en dos grandes blogues hegeménicos: uno bajo la égida
de la extinta Unién Soviética y el otro encabezado por los
Estados Unidos de América. Al finalizar el conflicto bélico la
economia de las naciones participantes se encontrd totalmente
destrozada, esta situacién motivé que el conflicto para ellas no
terminara adn, sélo cambiaba de campo ahora al de la.d:'Lspuca por
hacerse llegar los recursos financieros necesarios para llevar
a cabo una reconstruccién, poniéndoge de manifiesto una gevera
egcasez del recurso dinero en el mercado internacional y la
necesidad de asignar los prioridades a los gastos que el mector

piiblico realizara.

En este perfcdo, los Estados Unidos de América establecieron el
1lamado Plan Marshall, cuyo objetivo era apoyar financieramente
a los paises e}nropeos,- sin embargo, los recursos no fueron
suficientes y, en consecuencia, los gobiernos se vieron en la

necesidad de adoptar polfticas concretas, tanto en términos de
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politica econdmica como para que las inversiones gque se
realizaran ofrecieran resultados favorables en el corto plazo?,
De manera ‘paralela, estas naciones gse dan a la tarea de
desarrollar métodos al través de los cuales pudieran determinar
el cursc del crecimiento econémico y social para periocdos lo
suficientemente amplios que permitieran provocar transformaciones

en la estructura econémica.

A partir de ese momento, planear el crecimiento econdémico se
convierte en la premisa fundamental, no s88lo en el recién creado
bloque socialista®, sino también en los gobiernos con un sistema
econémico capitalista. Leopoldo Solis al respecto manifiesta que
"...el uso de los métodos de planeacién ha demostrado 1la
conveniencia de aplicar estas técnicas en ecoriomias donde la
existencia de recursos productivos desocupados hacen necesario

usarlos de manera eficaz y sostenida®".

A partir de la década de los setenta, la planeacién ha pasado de
ser s86lo una herramienta técnica de uso administrativo para

constitur y definir estilos de gobierno. Ahora se considera una

*¢ En este patiodo of gasto pablico se considera o p paea salir de la crista,
ria pars el orden ¥ socisl sdemés de
Smico ¥ la forma de elevar ol empleo.
*? En la Unitn de Social éticas (URSS), el desarrolio v uso de para
pllmu Ia economia ss habla inkciado desde 1817, con el primer plan quinquenal. Lnlmplmm\midndo éstas
i 80 su carbicter obligatorio y de que todas las decisk
30 golis Leopoldo, Perspectivas de Ia p i6n. Revista de io exterior vol. 30 ndm. 11,

México, nov. 1880, p. 1181,
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técnica Gtil para lograr el crecimiento econdmico, como una forma
de expresifn integral desde el punto de vista social que se
sustenta en principios en el establecimiento de la coordinacién
interdependiente entre log sectorss de la sociedad, en una
relacién reciprocca de existencia que determina los aspectos
prioritarios 4de desarrollo como elementoa adicionales a la
conceptualizacién weramente técnica. Sin embargo, el uso de
téonicas de plapeacién no resuelve por s{ wismo los problemas de
de un pafs, ni tampoco, con su aplicacién, se proyectan

expectativas de mejorfa.

La planeacién es una exigencia metodolégica que proporciona el
conocimiento necesario para determinar hacia adonde se dirige o
se puede dirigir la economia de un pais, aporta informacién de
cSmo podria lograrse el estadio de crecimiento objetivo pero
gobre todo establece proyecciones futuras en funcidn de los
medios requeridos. Establece una valoracién objetiva de los
recursos con que se cuenta y de los que serd necesario conseguir
de fuentes externas. En el tmundo wmoderno ningiin gobierno que
desee desarrollo y crecimiento econdmico podrd lograrle sin que
de un modo u otro intente planear su proceso productivo, aunque

sea en parte mediante el uso de la planeacién general.

En la actualidad el uso de técnicas de planeacidn es un tema de

discusidn entre log tedricos del modelo ideoldgico-politico
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neoliberal, quienes ven en la planeacién un instrumento que
manifesté su utilidad y beneficios en el Estado interventor,
donde el gaéto piblico se utiliz6 como instrumento para compensar
los ciclos econbmicos, generando un aparato administrativo
complejo que se comportaba de manera desordenada y con el
consecuente desperdicio de recursos. La planeacién fue una
exigencia de orden del mismo Estado, sSlo asi podria normar su
intervencién en el proceso econémico y su relacién con los

gectores gocial y privade.

En contraposicién, el modelo neoliberal propone el desarrolle de
técnicas de politicas piblicas, cuyo objetivo principal es
restringir la intervencién estatal a los niveles de gobierno,
concibiéndolo como ,un actor racional que reconoce y trata de
superar los limites y restricciones de sus decisiones®!, Sin
embargo, la planeacién y las polfticas pdblicas parten de la
misma premisa: las decisiones gobierno no son y no deben ser
tomadas unilateralmente; forman parte de un proceso en el que
participan y se entremezclan pedimentos., propuestas de solucién
e iniciativas no sélo del gobierno sino también de los sectores

social y privado. La formulacién de alternativas de accién que

1 Luis F. Aguilar Villanuevs manifiests que of objetivo de las pokiticas poblicas as ef de *...ssber
- ¢Omo el gobiemo podrfa ser eficaz en sus tareas y p ¥ mis radicel para sielg

poses la idad de ofrecer ! de wo tlpo ¥ a cuéles problamas...definir cuft o8 el 6mbito do lo
gubarmnamsantalmants factible y del estado (sic), su ‘sdelgazamisnto’, ha
sido la blsqueda por reancontrar y acotar lo que d.bon ¥ pueden hacer los paderes del estado {sic): detesminar
cusles son los los fines a cumplir, posibles de ser y a través de cubles instrumentos y
opciones de accién®, B estudio de les poltices pdblicss. ob. cit. p. 16
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se desprenden de la planeacidén como la determinacidn de la agenda
de gobierno de las politicas piblicas®® son, en términos

generales, planeacién.

El gobierno como representante del Estado debe contar con un plan
econdmico, intervenga o no en el proceso econdmico, de otra
manera no habria orden en el actuar de los sgectores que lo
componen; la mano invisible del mercado no puede regular los
aspectos sgociales. AlGn en los paises desarrollados la
distribuecién de la riqueza dista mucho de ser equitativa, esta
gituacién exige gue los gobiernos regulen el proceso econémico
para atenuar las diferencias, y en ocasiones participen en &1,
con el objetivo de resolver los problemas y pueda funcionar el
mercado bajo criterios de orden que satisfagan las expectativas

de los diversos actores que en el concurren.

La administracién piblica como la organizacién que orienta las
acciones del gobilerno consecucién de los objetivos nacionales y
la determinacién de los medios adecuados para su ejecucién es una
relacién indisoluble y necesaria en cualquier momento, y sobre

todo en un escenario financiero mundial donde prevalece la

52 ucmmmmm-'.l-mwnml.mum-mmn
% ticas.

vmmhtomld- t ded gobi En {a ba "‘douuoudbnd-wmmhlmumm,
fisticad delanélisls
tooria de ia del b (enékisis costo .
Eduardo Guerrsro Gutidsrez en Muhdolctrmnn Pardo, ob. cit. p. 34,
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escasez de recursos financieros, una poblacién en aumento
permanente y una creciente necesidad de satisfactores. Es aquf
donde la pléneacién econémica, manifiesta su importancia para el
buen funcionamiento de la administracién piblica®. Al través de
ella se puede lograr la racionalidad™ en las actividades y
gastos del gobierno, relacionando objetivos y medios disponibles
en una constante verificacién vy adecuacién entre log instrumentos

y metas.

También, la planeacidn tiene que ver con la politica debido a que
su aplicacién esta condicionada al entorno polftice-ideolégico,
v en un momento dado puede mostrar su utilidad cuéndo se desee
.provocar cambios estructurales®, como también se requiera

manifestarse por la permanencia, cuando la estabilidad del gtatu

33 -l formutar un plan, ta técnica es dependienta de la politica. De aqul que, adn cusndo sa exponen
las técnicas bisicas, el enfasis es de principio s fin, sobrs la politica. La economia del desarrolio no es muy
complicads, el secreto de una buena planeacidn exitoss, descansa més en politicas razonables y en buena
administracién poblica™ W. Arthur Lawis, Teorfa de la plenificaciin Edit. FCE, 6n: Los
fundementos de la politica econdmice, México, 1882, p. 7.

u d en téminos se puede dafinic como "..la indegacion teSrica en
cmmmwam-mobhﬁvowdm tunmdunwonuwmmupdﬂood-
restricciones. La esencia de ls racionalided consiste, por lo tanto, en of establecimi
¥ Ia estructuracion de los madios disponibles para su sicance”™. Adelberto Saldafis. ‘l’.ﬁypﬂud
TesUPUSSID por programes en México, p. 18.

3 » los cambi Dudo gredo indica que "...cusndo se planfica con un
horizonte de varios ahos, se trata de i i de i que Impiden ol
desarsollo econdmico y social, wloqudcuwmod-obkﬂvuvmhsumhwhhmdl
es0s No podrien . desequilibrios, resuitado de problemas

difiches de predeckr, que surgen en la sconomia y que cas! es imposible tomar en cuenta dentro de un enfoque
alargo plazo, comouﬂlumodoummdacuochl.mm socisies que reducen Ta produccién, de crisis

que onl {onal, etc. En camblo, (a ciecunstancia de planear [liase programar]
para periodos cuconoo permite una puvhbn més cortera sobre ls ocurrencia de ciertos hechos, asl como
vecurrir al instrumentad de politica pans © supersr ' que Glertos

fendmencs
pusdan Introducir en ls tendencia dessada & fin de logrse los objetivos propuestos a largo plaze™ Derdo
Seagredo, Lu programaecidn a corto plazo, Editorisl Sigio XXI, México 1982, pp. Xl y XIV.

33



quo se ve amenazada. El éxito de una buena planeacién depende en

gran medida del establecimiento de prioridades inteligentes, de

-un programa de inversién del gobierno y de la formulacién de

politicas razonables que estimulen el desarrollo del sector
privado sin c_iesatender su compromiso con el sector social.' Alin
a pesar de que con la planeacién los encargados del gobierno
cuentan con la informacién necesaria, la toma de decisiones
estard condicionada al contexto ideolégico y politico

prevaleciente.

La forma como se lograrén los resultados mediante la planeacién
serd siempre motivo de discusifn dado que "...quién planea no
puede trabajar con una regla sencilla. Tiene que distinguir entre
llevar el ingreso al méximo de inmediato o ’ lograrlo
posteriormente, acelerando el crecimiento a costa del ingreso
actual; de aqui que esté interegsado tanto en la capacidad de
produccién como en el ingreso. La capacidad de produccidn puede
aumentarse a costa del consumo, ahera o en el futuro... Los
objetivos de la planeacidén a menudo chocan entre si -la capacidad
de produccién con el consumo actual, la produccibn con el empleo,
el crecimiento con la distribucién del ingreso, los beneficios
presentes con los futuros-. Estos objetivos no pueden
reconciliarse, sino que deben sujetarse a arbitraje, dentro de
un proceso esenc-ialmente politico. La planeacién del desarrollo

es solamente, en parte, un arte econdémico; en sume grado, también
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es un ejercicio de orden politico®,
2.2. CONCEPTO DE PLANEACION.

A la planeacién, en principio hay que caracterizarla come una
técnica al través de la cual se genera informacién para una toma
de decisiones racioﬁal y anticipada necesaria al producirse un
hecho o aceiSn; por lo gue puede definirse como "El proceso
racional organizado mediahte el cual se establecen directrices,
se definen estrategias y se seleccionan alternativas y cursoa de
accién en funcién de objetivos y metas econdmicas, sociales y
politicas; tomando en consideracién la disponibilidad de recuraca
reales y potenciales, lo que permite establecer un marco de
. referencia necesario para completar planes y acciones especificas

a realizar en el tiempo y el espacio™.

Tomando como base la definicibn anterior sge puede analizar a la
planeacién desde dos puntos de vista: en su forma mds simple al
concebirla como un instrumento técnico necesario para la toma de
decisiones basado en conocimientos generales y objetivos pero sin
llegar a especificar todas las implicaciones de los objetivos ni
los instrumentos necesarios para realizarlos y en su forma amplia

como el proceso integral de planeacién econbmica que incluye

35 W, Arthus Lewis, Ob. cit. p. 21.
37 Gloasrio de tieminos para of process de plansecidn. Ob. cit.
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tanto a los objetivos nacionales, regionales, globales y
sectoriales asi como los instrumentos necesarios para
alcanzarlos. Por lo tanto la planeacién econdmica es una
herramienta técnica de anilisis que abarca la totalidad de las
acciones de un pais, crea modelos de decisifn que comprendan
todas o la mayoria de las variables que afecten o puedan afectar
la ejecucidon de é&stas; es decir se orienta a describir los
distintos aspectos de la realidad social para filtrar los
verdaderos problemas; analiza causas y determina las posibles

soluciones mediante la realizacidn de diversos.

La planeacién proporciona una serie de supuestos acerca del
futuro que se quiere alcanzar, determina acciones prioritarias
mediante las cuales se podria lograr la imagen objetiivo. Para
desarrollar el esquema de prioridades parte del estudio de
ejemplos paralelos en el pasado para compararlos con el presente
vy asi fijar las pautas que guiardn las acciones futuras. La
planeacién, como técnica al servicio de la administracién

piiblica, para llevar a cabo los anilisis y proyecciones, hace uso
del conocimiento aport:add por otras ciencias y técnicas, esta
caracterfstica multidisciplinaria no es sino el reflejo de la
complejidad implicita en la toma de 1las decisiones

gubernamentales.
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2,3, EL PROCESO DE PLANEACION - PROGRAMACION.

El proceso ae planeacién-programacién, constituye un elemento de
gestién, generacién y proyeccién de la racionalidad necesaria en
la aplicacién de recursos en la produccién de bienes o
servicios, no sélo en un énfasis cuantitativo sino también
cualitativo. Este proceso incluye varios momentos de toma de
d_eciaionés, uno el que se refiere a la asignacién de los fondos
piblicos o presupuestacién, decisifn que corresponde tomar casi
de manera exclusiva al gobierno, mientras que la definicién de
decisiones en cuanto a la planeacién y programacién, se
identifican como un &mbito en el que se congidera la

.participacién de todos los sectores de la sociedad.

Existe una estrecha relacién de causa-efecto en el proceso de
planeacién-programacién, es la agignacién de recurxsos en el corto
plazo la que dard la pauta para determinar si es posible lograr
las expecta}:ivas a largo plazo. Cada fase de este proceso, son
a la vez procesos, y cuentan con métodos especificos de estudio
y andlisis de la realidad y de la proyeccidén y coherencia de
cbjetivos, metas y politicas, En este proceso ge determinan las
acciones de cardcter macroeconémico para corregir problemas
estructurales mediante acciones que se  desarrollarén

paulatinamente al través de la asignacién de recursos anualmente.
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La presupuestacién es medio y no un fin, no considerarlo asfi ha
traido como consecuencia el utilizarla como la forma de
solucionar cualquier problema, ya sea social politico o meramente
econdmico. Esta actitud ha sido motivada b&sicamente, por la
ausencia de un sistema de programacidn de inversiones que ofrezca
alternativas distintas a la simple asignacién de recursos
financiercs considerédndose como la aceisén mis f&cil pero no la
més viable. El error proviene de ecuadres y estrategias que se
formulan en el nivel macroeconémico, pero es frecuente que
fracasen el la fase de operacidn, principalmente por deficiencias

en los sistemas de informacién.

La planeacién-programacién, entendida como un procesc integral,
implica diferentes niveles tanto a la integracién, ejecucién y
admbito de influencia. En su &mbito de influencia abarca a la
programacién global, la sectorial, 1la regional y la
institucional; en cuanto a su cobertura temporal comprende el
largo, mediano y corto plazos, Yy su instrumentacién considera las
vertientes de obligacién, de coordinacién, de concertacién y de
induccién, Para fines de este trabajo se denominard como
planeaci6n exclusivamente a la largo piazo“, por ger ésta la que
se refiere a la planeacién econémica general y que s6lo el Estado

puede llevar al cabo. Por su parte, se consideran programas a las

3% 15 determinecidn de considerar como plan sl da cobertura de lergo plazo, tiene que ves con ke
legisiacion mexicane, en la que ss ubica ol presenta trabajo, E articulo 26 de la Constitucién indica que "habré
e pian nacionsl de desarrolio sl que $8 sujstarin obligator loe de I8 sdministrackén pdbl
federal.”
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acciones' encaminadas a formular y aplicar el plan tanto en su

4mbito de influencia como en su cobertura temporal,
2.3.1. POR SU COBERTURA TEMPORAL.

En el proceso de planeacidén-programacién, la planeacién deblargo
plazo "trata de deéeminar los estrangulamientos de caricter.
estructural que impiden el desarrollo sconémico y social, por lo
que el conjunto de objétivos y metas se orienta hacia 1la
superacién de los estrangulamientos. No podrédn considerarse
entonces aguellos desquilibrios resultado de problemas difficiles
de predecir, que surgen en la economia y que es casi imposible
tomar en cuenta dentro de un enfoque a largo plazo, como serfa
el caso de una mala cosecha, disturbios sociales que reducen la
produccién, de crisis externas que repercuten en la economia
nacional, etc..”", ge refiere al establecimiento de los objetivos
genéricos y lineas de politica econémica. Estos planes para su
realizacién deben ser detallados a fin de conducir las
actividades a la aplicacién inmediata; para lo cual se formulan
programas de mediano y corto plazos, log primercs son en esencia
el estahlecimier}to de acciones para dar congruencia al contenido
de los programas de corto plazo, con el plan gdeneral de

desarrollo,

3% Dardo Segredo. La programaciin a certo pleee. Ob, cit. pp. X1
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La programacién a corto plazo tiene como objetivo el hacer
concordar la accién diaria con los objetivos a m&s largo plazo.
En epta cobertura se producen las respuestas rutinarias a la
accién de mecanismos econémicos. Es la etapa durante la cual se
manifiestan relaciones especificas relativas de ajustes y
desajustes o derivadas de tensiones estructurales. La aplicacién
de un plan general impone exigencias que deben resolverse en el
corto plazo, -se considera como corto plazo a 1‘a<programac16n
anual-, lo que obliga a desarrollar de manera paralela programas
operativos. Esta forma de programacidn, en ningin momento debe
ser analizada como una técnica aislada de la planeaci6n, sino con
la idea de complementariedad dentro de un proceso tewporal.
Algunas de las caracteristicas de la programacién a corto plazo

gon:

a} Considera perfodos muy cortos de tiempo para su preparacién,

por lo tanto una cronologfa de trabajo muy exigente.

b) Requiere de la formacién y mantenimiento de grupos de trabajo '
permanente que abarquen diversos aspectos de conocimiento del
funcionamiento de la economia tanto a nivel micro como macro.
En base a este trabajo conjunte logran unificar la
experiencia del nivel técnico {perscnal encargado de la
puesta en nua;.-cha de los programas operativos de corto plazo)

con la de los especialistas encargados de la concepcién del
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marco tedricc de tal manera que la formulacién de dichos

programas congidere un visién global de la problemitica.

c) Dado que es una programacién dindmica, establece un proceso
de retroalimentacién entre los dos grupos de trabajo para
revisar de manera constante el programa de acciones futuras
con base en los iesultados de la aplicacién de las politicas

econémicas en el presente.

d) Contiene todos los elementos que permiten asignar recursos
humanos, materiales y tecnolégicos y sus costos respectivos.
Es la parte de la planeacién que antecede a la accién de

presupuestar.
2.3.2. POR S8U AMBITO DE INFLUENCIA.

En 1o concerniente a la influencia del proceso de planeacién-
programacién, no puede tiene que ver con toda la nacién, para
lo cual después del andlisis global debe subdividirse en

sectores'® de actividad. La finalidad de estos programas es la de

° El concepto sactor se utilizaré como una i para ol funcional de la acth nacional
como son entra otros: la educacién, |a salud piblica, vivienda, agricut industrl idad {onal,
comunlcldonn.ﬂdu-bdnm para ol proceso de o, de s it
de A y R Hi al indica que sector Smico "...es o agrupamb

ional da fas d dencias y entidades piblicas que se i POr Lna dencl. ]

caboza de sector y aquellas Entidedes [sic] cuyas acciones tienen relacitn estrecha con e sector de
rasponsabilidad de Ia misma y que tiane la finalidad de lograr una organizacién sectosial que wmlu contas con
lrmrumontos Iddnau: para llevar a cabo los progra de una mayor colx

Y v
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estimar las exigencias de crecimiento cada uno de ellos
determinando los proyectos de inversién, analizando los
estrangulamientos que se producen en algunas actividades
econdmicas, frente algln atraso el cual se pretende eliminar. Por
lo tanto, el diagnéstico, dentro del proceso de programacidn
sectorial tiene como meta la eliminacién de dichos cuellos de

botella, a diferencia del diagnéstico de la programacién global.

La formulacién de los programas sectoriales tiene que tomar en
cuenta el dmbito regional donde se expresen la concurrencia de
las acciones ptblicas y privadas -en las primeras, estarin las
que se refieren a la programacién institucional-. De esta manera,
en la medida que se cumplen las metas insitucionales, se verdn
satisfechas las regionales y sectoriales. En s8i, el problema
nacional se divide en dos: gqué producir (planes sectoriales) y
dénde producir {planes regionales). Se trata pues, de lograr
congruencia en el gasto plblico para que los esfuerzos, tanto en
el plano institucional como de las diversas instancias de

gobierno, se oprimicen y desarrollen en forma coordinada.

2.3.3. POR S8U INSTRUMENTACION.

En su instrumentacién la planeacién~programacién considera cuatro

vertientes:
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a)

b}

c)

d)

Vertiente de obliggcién, que comprende el conjunto de
acciones que desarrollan las dependencias y entidades de la
administracién piblica federal, asociadas a las lineas de
politica econémica del plan general para el cumplimento de

los objetives y metas.

Vertiente de coordinacién, que abarca las acciones que
desarrollan las dependencias y entidades de la administracién
piblica federal con los gobiernos de las entidades al tavés

de los Convenios Unicos de Coordinaciém.

Vertiente de concertacién, que comprende las acciones del
plan general con los programas de mediano plazo elaborados

por los sectores econfmicos.

Vertiente de Induccién, que incluye la ejecucién de aquellos
instrumentos y acciones econémicas, sociales, normativas y
administrativas que utiliza y desarrolla la administracién
piblica federal para inducir determinados comportamientos de
los sectores social y privado (se refiere a politicas de

gasto, precios, fiscales, financieras, etc.)

2.4. CONTENIDO DE LOS PLANES Y PROGRAMAS.

Por los requerimientos de informacién y el &mbito de aplicacidn,
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el Egtado es la instancia de planeacién por excelencia, solo &l
puede contar en un momento dado con el conocimiento de las
principales variables del sistema econSmico fundamentales para
formular wn plan econémico tales como: la produccién, el consumo,
la inveraidn, el gasto piblico y las relaciones de intercambio
en un periodo determinado. Esta relacidén se puede mostrar

mediante el siguiente modelo econdmico:

a> Todos los bienes y sgervicios destinadea al consumo £inal
conforme a constumbres y hibitos.

b> Todos log bienes destinados a la produccién de otros formando
la capacidad instalada de una nacidn.

¢> Todes los gastos realizados por el Estado come interventor,
-regulador o indicador de las actividades socio econdmicas.

d> El saldo de las transacciones realizadas con el resto de los
pafses en términos reales de bienes y servicios y en términos

monetarios.

Lo cual se puede traducir en la siguiente f6rmula:
P=C+TI+G(X-M
donde:

€ = Consumo

]

Inversién

n

I
G = Gaste
b4

»

Exportaciones
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M = Importaciones
P = Producto Agregado
En general la formulacién de un plan debe congiderar las’

giguientea etapas de andlisis:®

a) Estudio econémigo. La elaboracién de un diagnéstico con la
finalidad de anélizér la situacién de las variables econémicas
y sociales en los dltimos afios; recabar la informacidn necesaria
sobre los cambios sufridos tanto en la produccién nacional, la
inversién, el ahorro, el consumo, el ingreso y gasto piblico, el
desarrollo de la economia privada, etc., agi como de los cambios

sufridos en la poblacifn.

b) Gasto qubernapental. An&ligis y programaciédn del gasto piblico
para el parfodo de vigencia del plan. Cada dependencia y entidad
gubernamental deben formular programas institucionales, en
funcién de las lineas marcadas en la planeacibn general y que se
agrupardn en funcién de los sectores de atencidn de acuerxdo a la
forma de organizacisn del goblermo. Como resultado del andlisis
de los programas sectoriales, en cuanto a los recursos
financieroa que absorberfa el llevar a cabo las actividades
programadas y 1os beneficios, tanto sociales come econdmicos, que
se espera obtener, se asignan prioridades intrasectoriales

determinindose qué debe quedar incluido y qué debe posponerse o

2 W. Arthur Lewis, Teorie de ls planificacidn econdmica, Ob. cit. pp, 9-19
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definitivamente rechazarse.

c) objetivos del sector privado. El andlisis y proyeccién del
crecimiento del sector privado se da de manera paralela con la
programacitn de los gastos gubernamentales dada la interrelacidn
entre ambos. La tasa de desarrollo econdmico del pais depende mis
de lo que haga o deje de hacer el sector privado que el piiblico.
En este anilisis se plasman las perspectivas o dificultades de
crecimiento de la industria o del campo, en cada uno de sus
tipos, se relacionan con las politicas de apoyo del gobierno -de
desincorporacién y/o venta de empresas estatales, permisos,
concesiones, subsidios, etc.-, con la £finalidad de consolidar los
datos en un conjunto de tablas reciprocamente consistentes para
cada industria y para la economia en su conjunto, proyéct:ando el
ingreso nacional, mediante la utilizacidn de procedimientos
normales del ingreso nacional y del insumo-producto al través del
cual se puede saber en detalle cudnto produciri cada industria, .

las importaciones, exportaciones y la inversidn.

d) Elsboracidn de provecciopes macroscondmices. A partir de la
informacién recopilada en el diagndstico, se plantean distintas
proyecciones estimando el comportamiento futuro de las tendencias
observadas, mostrando los efectos que se tendrian de no variarse
las condiciones a;ctuales y los pronésticos que posibilitarfan una

expansién general. Las proyecciones no necesariamente
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proporcionardn expectativas de seguridad, sin embargo, si en su
elaboracién participaron los diferentes sectores del Estado
comprometid§s, gerdn fuente de confianza y de inversiones. En
egta fase 8se cruzan 108 programas de inversién de las
dependencias y entidades gubernamentales con las expectativas de
inversién privada. A esta etapa se denomina planeacién indicativa
¥y requlere del diseflo de modelos de interrelacién para toda la

economia.

e) peterminecidn de polftica econdmica. Esta etapa corresponde

a la fijacién de prioridades que se atenderén con la puesta en
operacién del plan. Se refiere al establecimiento de las acciones
que el gobierno llevara a cabo en apoyo al plan; la definicidn
de cada uno de 1lpg elementos que guiardn la conducta del

gobierno. Algunas de las acciones gon las siguientes:

- Investigacién del desarrollo potencial: estudio de los
recursos naturales; investigacién cientffica; investigacién
de mercados.

-~ Provisién de una infraestructura adecuada (agua, energia
eléctrica y comunicaciones), ya sea mediante dependencias de
gebierno o concesionada a la iniciativa privada.

- pProvisién de los medios de capacitacién especializada, asf
como de educacién general adecuada, asegurando la formacién

y la disponibilidad de la poblacifn capacitada.
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-~ Adecuacibn del sistema juridico de la actividad econémica,
egpecialmente las leyes relativas a la tenencia de la tierra,
a las sociedades mercantiles y a las trangacciones
comerciales,

-  Contribucién a crear més y mejores mercados, incluyendo los
de bienes de consumo, de valores, de servicios bancariocs,
crediticios y de seguro.

-  Promocién y asistencia a la inicitiva privada, nacional e
internacional.

- Promocién para el mejor uso de los recursos ya sea mediante
alicientes para eate propdsito o haciendo funcionar controles
contra el uso indebido de los mismos.

-  Promocién de un aumento en el ahorro, tanto piblico come

-privado.

El dispefio planes y programas es una tarea bastante complicada,
ai. se considera la complejidad de relaciones econémicas que se
dan en una sociedad. En la actualidad son dos bdsicamente las
técnicas que se usan para construir modelos de programacién, los
cuales han venido a facilitar en parte la formulacién de los

planes y programas.
a) Método de An&lisis Parcilal, Somete a andlisis econémico sdlo
determinados proyectos de desarrollo, con la finalidad de

determinar su productividad en términos de ingreso nacional.
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b) Método de Andlisis Total. Este método es utilizado para la
formulacién de un plan nacional de desarrollo econdmico y social.
Su objetivo es establecer el objetivo u objetivos fundamentales
del desarrollo relaclonéndoles con los principales componentes
del sistema econdmico; deducir el comportamiento futuro del
mercado; determinar las metas de produccién de los principales
sectores econémico& y la formulacién de un programa de
inversiones. Este método es mis complejo debido que no dnicamente
se refiere a las actividades del sector pdblico, sino a la
determinacién de interrelaciones de éste con los sectores
productivos, social y privado, en una determinacién de

directrices inductivas para los fltimos.

Uno de los objetivos para el uso de los métodos de programacidn
el que establecen el marco conceptual que de mayor seguridad en
la compatibilidad de las proyecciones y decisiones, de manera que
se tengan en cuenta las interrelaciones fundamentales de la
economia, Algunos de los instrumentos que se utilizan con este
fin son:

- Modelos de programacién

- Sistemas de Contabilidad Social

- Presupuestos Nacionales

En el caso de los modelos de prograhacién son intrumentos donde
"...8e expresan en términos de conjuntos de ecuaciones, derivadas

fundamentalmente de la Contabilidad Nacional que incluye las

49



variables esenciales y sus relaciones y cuya operacidn constituye
la técnica de proyecciones propiamente tal*®", Estos modelos son
mas complicados mientras mayor grado de detalle se quiera abordar
en andlisis y en funcién de la etapa del proceso de planeacidn
programacién que se encuentre el estudio. La programacidn
sustentada en el desarrollo de modelos tebrico, permite formar
un esquema de clasificacién de los sistemas de contabilidad
nacional nutriéndose de la informacién que se genera en dichos
sistemas para elaborar proyecciones que, conforme a las cuentas

socialea, dan origen al presupuesto.

Los modelos de programacién dan por resultado instrumentos
informacidn bdsica para la planeacitn y la politica econdmica.
La politica econdémica por su parte, es el medio por el cual el
gobiernc egtablece objetivos generales que se plasman en el plan
econdmico nacicnal, de manera que al lograrse unc de ellos,
implicitamente se estén logrando de manera indirecta otros que
dependen de &1; por ejemplo cuando ge busca incrementar la tasa
de inversionesg, se busca también el equilibrio en la balanza de
pagos y por lo tanto financiar el presupuesto. Para lograr estos
fines el gobierno cuenta con diversos medios como podrian ser,

el incremento de la infraestructura al travée de la congtrucecidn

g modelo, conf plea v 1a tacds econdmics, lphica un conjunto de relach
entre un grupo de varables. Estas relach e p ' en forma de i aungqua a
veces puade hacerse an forma de gréfices o dlwamn. poy uu parte, vardable es una cantided susceptible de
variat an clortn campe o nido, Pusde tomar valor dentra da €1, 1omado da Franclaco Vézquer
Arrayo. {8 modemizacién del Estado. Ediclones «i Caballito, México 1991, p. 55,
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de obras piiblicas -de manera directa o por concesién-, el manejo
de la moneda, el manejo de la tasa tributaria sdlo por citar

algqunos.

En resiimen, el proceso de planeacién-programacién en cada etapa
de formulacidén genera informacién que sirve de sustento a la
siguiente, esto es,i en su etapa de diagnéstico y pronbstico,
ofrece el marco de referencia fundamental para la programacién
presupuestaria y, al través de la utilizacién de modelos de
andlisis tebrico, determina el nivel de gasto del sector piiblico
asi como los requerimientos de financiamiento -tanté interno como
externo- y, determina la orientacién por categoxria programitica®
y enfatiza la prioridad que debe otorgarse a cada programa

establecido en el presupuesto.

La programacién presupuestaria es un técnica, que se desprende
de la programacién general para el desarrollo, y que se ubica en
el dmbito del corto plazo determinando las acciones y actividades
coneretas -encauzadas hacia las metas u cbjetivos del programa
de desarrollo-, que el Gobierno deberi ejecutar. El énfasis sge
marca en el sefialamiento de metas cuantificables y de los 6rganos
o 4&reas responsables de las actividades, subprogramas vy

programas, mediante un manejo por grupos de gasto que comprende

43 Categorfa programética de acuerdo a Francisco Vézquez Amoyo en su kibro Fresupusstos y
mmd-ﬁ-ﬂn Maqnulam&'hmalo-pmww
o proyeé . Editado por ln UNAM, 1871,
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el de operacién o corriente y el de capital o inversién, mismos

que se desagregan en ramos, conceptos, partidas, etec.

2.5, MARCO LEGAL DE LA PLANEACION-PROGRAMACION EN MEXICO

El marco juridico que en México da soporte al proceso de
planeacién, programacién Yy presupuestacién, se encuentra

establecido en las siguientes leyes:

- Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,

- Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal,

Ley de Planeacién,

- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pdblico.
a) CONSYTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

En la Constitucién politica, ley mixima de México, a partir de
1982, en el artfculo 25, se establece que el Estado al través de
la planeacién buscard "...garantizar que éste [el desarrollo
nacional] sea integral, que fortalezca la scberania de la Nacién
Y su régimen democridtico y que, mediante el fomento del
crecimiento econSmico y el empleo y una més justa distribucién
del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la

libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
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sociales, c¢uya seguridad protege esta Constitucién**"., Asimismo
manifiesta que como atribucién del Estado la planeacién, la
conduccion,v la coordinacién y orientacién de la actividad
econémica nacional, para lo cual llevari al cabo acciones de
",..requlacién y fomento de las actividades que demande el

interés general'’".

Algo importante que manifiesta este artfculo es la
conceptualizacién de que ia planeacién, si bien es una actividad
del Estado, en ella tienen que concurrir los demds sectores de
1la sociedad coneibiéndola como un proceso de integracién mediante
el cual se pueda lograr el desarrollc nacional "Al desarrollo
econdmico nacional concurrirdn, con responsabilidad social, el
sector piblico, el sector social y el sector privado, sin
menoscabo de otras formas de actividad econémica que contribuyan

al desarrollc de la Nacidn'®",

Con base el la obligacién del Estado de planear el desarrollo
econémico nacidnal, el articulo 26 establece cfue es también
obligacién del Estado organizar un sistema de planeacién, la cual
gerd democrédtica y "...mediante la participacién de los diversos

sectores sociales recogeri las aspiraciones y demandas de la
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sociedad para integrarlas al plan nacional de desarrcllo al que
se sujetardn obligatoriamente los programas de la administracién
plblica federal'’, Asimismo establece que corresponde al Poder
Ejecutivo llevar al cabo la tarea de planeacién al través de las
dependencias gue se instituyan al efecto para determinar los
mecanismos de coordinacién de acciones con los gobiernocs
estataies,- de induccién y concertacién con los particulares,

tanto en la elaboracién como en la ejecucién.

Por lo gue se refiere a la Ley de Planeacién, la Constitucién
hace referencia en el artfculo 73 (de las facultades del
Congresc) =-en los parrafos XXIX-D, XXIX-E y XXIX-F, que es
competencia del Congreso de la Uni6én la expedicién de leyes sobre
planeacién nacional del desarrollo econdmico y social; sobre la
programacién, promocién, concertacidén y ejecucién de acciones de
orden econémico y las tendentes a la promocién de la inversién
nacional y a la de regulacién de la extranjera. Bajo este marco
se busca racionalizar la accién piblica y hacerla congruente con
los grandes propbsites y prioridades nacionales; por ello, el
presupuesto de egresos de la federacién adquieré el rango de ley

y debe ser discutido y aprobade por la Cimara de Diputados.
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b) LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDBRAL.

En los arti.culos 90. y 20, la Ley Org&nica de la Administracién
Piblica Federal (LOAPF), en concordancia con el artfculo 25 de
la Constitucitn, establece la obligacién de las dependencias y
entidades de la administracién pGblica federal a programar sus
actividades con bage en los objetivos del plan nacicnal de
desarrollo, para lo cual establecer&n los servicios de apoyo
necesarios en materias de lplaneacién, programacidn, presupuesto,

contabilidad, fiscalizacién,informitica, estadistica, etc.

La misma ley en sue articulos 31, 32bis y 50, seflala a la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico (SHyCP) y a la de' la
Contraloria General de la FederaciSn (SECOGEF), como las
dependencias encargadas de la elaboracién del plan nacional de
desarrollo y del control y evaluacién respectivamente, Adem&s la
SHYCP, es la encargada de proyectar y calcular los presupuestos
de egresos y de ingresos -de la Federacién y del Departamento del
Distrito Federal-, as{ como el de vigilar que se cumpla con las
cbligaciones en materia de planeacién nacional, de programacién,
presupuesto, contabilidad y evaluacién. Por su parte la SECOGEF,
serd la encargada de comprobar el cumplimiento de los cbjetivos
del .plan nacional, de los programas, presupuesto -tanto de
ingresos como de egresos-, financiamiento y deuda publica por

parte las dependencias de la administracién ptblica federal.
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Por lo que se refiere a la congruencia que se establece entre las
dependencias coordinadoras de sector y las entidades coordinadas,
en artfculo 49, péarrafo segundo de la LOAPF, seflala que
", ..corresponde a los coordinadores de sector coordinar la
programacién y pregupuestacién, conocer la operacién, evaluar los
resultados y participar en log érganos de las entidades agrupadas

en el sector a su cargo“".
o) LEY DR PLANEACION.

La Ley de Planeacién establece las disposiciones que en la
materia deberin considerarse en 1la planeacién nacional del
desarrollo y que serin obligatorias para las dependencias y
entidades de la administracién piblica federal. También el
articulo primero define a la planeacién como el "., .rnediq para
el eficaz degempefio de la regponsabilidad del Estado sobre el
desarrollo integral del pais y deberd tender a la conasecucién dev
los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y'

econémicos contenidos en la Constitucién'’*.

En el articulo tercero, la ley sgeflala que como planeacién
nacional del desarrollo se debe entender, "...la ordenacién

racional y sistemdtica de acciones que, en base al ejercicio de

* Lev Ocodnic de i Administracidn Miblics Fedaral. Ob. cit.
4% Loy de Planescida, publicads en el Disrio Oficial de le Federacidn ol dis § ds enero de 1983,
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las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacién
Y prombcién de la actividade econfmica, social, politica y
cultural, Eine como propdsito la transformacidén de la realidad
del pafs...mediante la planeacién se fijardn objetivos, metas,
estrategias Yy prioridades; ge asignardn recursos,
responsabilidades y tiempo de ejecucién, se coordinarédn acci;mes
y se evluardn result:'ado_s“". La ;ccién de planear con sujecién a
los objetivoa del plan nacional de desarrollo, es obligatoria,
tanto para las dependencias de 1la administracién pdblica
centralizada como para las entidades paraeatatales, con base en

el articulo noveno de la ley.

‘En la misma ley de planeacién, en los artficulos del 12 al 20, se
dan los lineamientgs para crear el llamado Sistema Nacional de
Planeacién Democrdtica, en el que participarin todas 1las
dependencias y entidades de la administracién ptiblica federal.
En este organismo se determinarén las actividades de formulacién,
instrumentacién, control y evaluacién del plan y los p;.ogramaa.
El sistema estarid coordinado por la Secretaria de Haciendq Yy
Crédito Pdblico. Se define a la planeacién como un proceso en el
que interviene la sociedad en su conjunto. El articulo 20
establece los términos’ de dicha participacién *"...con el

propbeito de que la poblacién exprese Bus opiniones para la
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elaboracién, actualizacién y ejecucién del Plan y los

programasStt,

En el capitulo cuarto de la Ley de Planeacién se determina la
estructura que guiard el proceso de planeacién en México, define
categorfas y establece los instrumentos y responsables de su
ejecucién. En este sentido, el plan nacional de desarrollo serd
el que contendrs los objetivos, las estrategias y prioridades del
desarrollo integral del pais, asi como las previsiones scbre los
recursos que se asignardn para lograrlos y los lineamientos de
politica de cardcter global, sectorial y regional; sus
previsiones se referirdn al conjunto de la actividad econémica
y social, y regird el contenido de los programas que se generen
en el Sistema Nacional de Planeacién Democr&tica. Se denominard
plan Gnicamente al Plan Nacional de Desarrollo, con base en éate
se formulardn de manera congruente, los programas sectoriales,

institucionales, regionales y especiales.

- Los programas sectoriales especificarin los objetivos,
prioridades y politicas que regirin las actividades del
gector administrativo de que se trate y las estimaciones de
recursos y determinaciones sobre instrumentos y responsables
de su ejecucidn;

- los programas institucionales serdn los que elaboren las

1 idem,
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entidades paraestatales;
- loé programas regionales se refieren a las regiones que se
considéren prioritarias o estratégicas con base en los
) objetivos establecidos en el plan y cuyo dmbito de cobertura
territorial abarque mis de una entidad federativa;
- loe programas especiales son aquellos que se refieren a las
prioridades del desarrollo integral que establezca el plan
o a las actividades en que tengan que ver dos O m&s

dependencias coordinadoras de sector.

Para la ejecucién, todos los niveles de programacién elaborarén
programas anuales, donde se consignarin los aspectos
administrativos Y de politica econémica Yy social
correspondientes. Loa programas anuales serdn congruentes entre
8f y servirdn de base para la integracién de los anteproyectos
de presupuesto anual. Tanto el plan como los programas seréin
aprobados por el Presidente de la Repiiblica. El plan y los
programag regionales y especiales, serdn sometidos consideracién
y aprobacién por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico. En
el caso de los programas sectoriales, ser&n sometidos para su
aprobacién por la dependencia coordinadora del sector y, los
programas institucionale se someterdn a la aprobacibn de la
coordinadora de sector por parte del 6rgano de gobierno y
administracién de la entidad paraestatal. En los capitulos quinto

y sexto de la ley se estipulan las acciones que el Ejecutivo

59



Federal llevari a cabo en materia de planeacién con los gobiernos
estatales y con las representaciones de los grupos sociales o con

los particulares interesados.

Con los gobiernos estatales se establecerdn acciones de
coordinacién ".,.que coadyuven, en el &mbito de sus respectivas
jurisdiccionea, a la consecucién de los objetivos de la
planeacién nacicnal, y para que las acciones a realizarse por la
Federacién y los Estados se planeen de manera conjunta. En todos
los casos Be deberd considerar la participacién de los
municipios®™". Con los grupos sociales, se llevardn a cabo
acciones de concertacién la cual "...serd objeto de contratos o
convenios de cumplimiento obligatorio para las partes que lo
celebren®*, Con los particulares se llevardn a cabo acciones de
induccién al través de "...los proyectos de Presupuesto de
Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal;
los programas y presupuestos de las entidades paraestatales no
integrados en los proyectos mencionados; las iniciativas de ley
de ingregos, los actos de las dependencias de la administracién

piblica federals",

2 idem.
53 wem,
5 e,
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d) SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA.

El Sistema ﬁacional de Planeacién es el marco normativo que rige
la formulacién de los programas de la administracién pidblica
federal, tanto a su interior como en la relacidn con la sociedad.
El documento rector del Sistema Nacional de Planeacién
Democritica es el Plan Nacional de Desarrollo y tiene como
objetivo fundamental el de "...encauzar la actividad de todos los
miembros de de la comunidad hacia la consecucisn de los objetivos
nacional®™". En la ejecucién del sistema, Poder Legislativo
desempefia un papel fundamental al aprobar las leyes que sirven
de marco a la planeaci6n, y al ejercer sus facultades referentes
-a aspectos bidsicos, como las relacionadas con los Presupuestos
de Egresos y las Leyes de Ingresos de la Federacién y del

Diastrito Federal.

La cobertura del sistema es nacional. Se establecen cuatro
vertientes de instrumentacién: de obligacién para 1la
administracién ptblica, de coordinacién con las entidades
federativas, de induccién con los particulares y de concertacién
con los sectores soclales. De la misma manera se sefialan como
niveles de planeacién: al Plan Nacional de Desarrollo, "...que
fija los objetivos y las estrategias que norman a las politicas

sectoriales de los programas nacionales de mediano plazo, los
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regionales y los especiales que determine formular para concretar

las politicas del Plan’tn,

Una de las acciones importantes del sistema es el egstablecimiento
de los Convenios Unicos de Desarrollo como elemento regulador
entre las acciones del gobierno federal y los gobierno estatales
locales. Asimismo, para dar congruencia y fortalecer las acciones
de planeacién nacional se impulsaridn los Sistemas Estatales de
Planeacidn Democrdtica de la misma manera, se fortalecerin los
procedimientos de coordinacién entre los niveles de gobierno
federal, estatal y municipal, para llevar al cabo la planeacién
en el 4mbito respectivo. A nivel nacional se formulardn los
programas operativos anuales a los que define como "...el puente
necegario entre las estrategias y prioridades generales de los
programas de mediano plazo y las acciones concretas a realizar
en un afio determinado®’" y considerardn en un orden jerarquizado
de prioridad los proyectos y las acciones para asegurar una

eficiente asignacién de los recursos.

En log programas de mediano plazo "...se enfatizardn las
estrategias que definan claramente los principios bdsicos de la
politica o politicas sectoriales correspondientes, [la cuales] se

ajustardn a los propSsitos de la modernizacién, entendida como

56 idem,

57 iam,

62




la adaptacién de las estrategias a las exigencias del mundo
actual;..la programacién deberi ser innovadora, en la medida en
que las acﬁiones y enfoques anteriores no hayan rendido los
resultados deseables en términos de los propésitos de 1la
programacién...[se establecerd] la manera en que las acciones
contribuirdn a los objetivos y estrategias generales del
plan...{se] deberin formular las bases requeridas para obtener
el mdximo de rendimiento con los recursos utilizados; incrementar
la participacién de la sociedad; para permitir y alentar, en los
cagos permitidos por la ley, la invexsién y la actividad de los
particulares; simplificar las regulaciones y eliminar 1las
innecesarias; y asegurar el uso racional de los recursos
escagos...el uso adecuado del agua y la proteccién del medio
ambiente reciben en.el Plan una de las mis altas prioridades...es
fundamental asegurar que las estrategias sean viables en el
contexto de 1a organizacién politica y social del pais, asf como

de las condiciones imperantes®®.

Dentro de los programas de medianoc plazo, se sefialan el Programa
de Modernizacién del Campo y el Programa de Aprovechamiento del
Agua - el primero competencia de la Secretarfa de Agricultura y
Recursos Hidr&ulicos y €l segundo de la Comisidén Nacional del
Agua-. Los programas especiales, -como es el caso del Programa

de Solidaridad y del Programa Nacional de Alimentacién~, tiene

5t idem.
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como cbjetivo la atencidén de &reas especiales donde se busca
incrementar la efectividad coordinande las acciones entre las
dependencias de 1la administracién ptoblica federal y para
concertarlas con las organizaciones de la smociedad. Estos
programas sBe coordinardn al través de una Comisidén
Intersecretarial presidida por el Presidente de la Repidblica. Los
programas regionales son aguellos que se refieren a acciones que
abarcan dos o més entidades federativas y son responsabilidad de

las proplas regiones.
d) LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO.

Respecto a la planeacibén programacién, la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Pfiblico establece en el articulo cuarto que
"...la programacién del gasto ptblico federal se basari en las
directrices y planes nacionales de desarrollo econémico y social
que formule en Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaria

de Haclenda y Crédito Pdblico®s,

L3y e Presiouesto Contabs publicada sn ol Diaric Oficlal de la Federacién
ol dis 31 de diclernbre de 1976,




CAPITULO TERCERO
LA POLITICA HIDRAULICA EN MEXICO.

3.1. EL AGUA ELEMENTO VITAL PARA EL CRECIMIENTO BCONOMICO.

Una aseveracién per se, es que el agua dulce de la tierra es un
recurso con un valof intrinseco para la vida en general, asf
mismo un elemento primordial para el crecimiento econémico de un
pais. Sus usos llegan a cubrir las actividades wés sofisticadas
que se pueda imaginar y, abarcan a todas las necesidades humanas:
agua potable y alimento, limpieza, electricidad, industria,
transporte y recreacién; no obstante, su desperdicio y la mala
administracién son caracteristicas en la mayor parte del mundo,
en virtud de una deficiente cultura del agua aunada al
desconocimiento de su significado para la vida, no sdlo del

hombre sino de cualquier ser biolégico.

Segn calculog del Instituto Intemacionél para el Medio
Ambiente, asi como de Recursos Mundiales, se estima que a nivel
mundial el agua total es de aproximadamente 1.4 millones de km3;
el 97 por ciento de ellos se encuentra en los océanos; del
restante, cerca de 30 millones de km3 est& encerrada en capas de
hielo y glaciares, y una porcién de los 4 a 60 millones de km3
es agua subterrénea précticamente inaccesible, en consecuencia

el agua dulce disponible para el consumo humano depende del ciclo
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hidrolégico del mundo y ea tan escaza que "...si una botella de
medio galdn®® contuviera toda el agua del planeta, la cantidad de
agua dulce utilizable llenarfa unicamente media cucharita; de esa
cantidad, una simple gota representarfa la cantidad de agua en
los rios y arroyos. La otra mitad restante de la cucharita seria

el agua subterrénea®".

A nivel mundial, la oferta total del agua dulce es adecuada para
hacer frente a las necesidades humanas actuales y previstas®;
sin embargo, el acelerado crecimiento poblacional plantea un
incremento en la demanda no s6lo para el uso doméstico sino
también para el agricola y el industrial, lo que implica el
ajuste a la oferta que a nivel local a menudo no es tan

abundante, y que se est4d contaminando cada vez w&s®. La

50 Unidac te medide que n Gran Bretala squivale 8 4.545 Iros ¥ en Estados Unidos de Amédca s 3,788 e,
Olcclonario Larousss Menual Sustrado.

51 Mecursos wundisies 1987, Un intorme del instituto intermacional para o Medio Amblents y of
Desarrolio y del bnetitisto de Racursos Mundisles. México 1988, pp. 138-1386.

1 wgg ggrn que sxiste o0 nusstro giobo as slerpce lsmisma. Modifica sus cualidedes dentro del ciclo
hidroidgico. Sa hace deigade o gruese, Se comvierte en las kemadas ‘sguas tegrss’ y o0 sguas grisss, Ss
trensfonma o vapor ¥ regresa A su cualided acuftica. Desde hace millones de aflos tenamos ka misma cantided
de sgua. Estd no ha blado 16 cambiara bisk nte...[Pero of agual ‘es y no ea la misma’. Su cantidad,
of; su calided no. Varien fa nacesided v la dferente damanda del usc. La demanda no es ia misms cudado
éramos GO0 millones de serss o0 Ia tierra...0k va ser igual cuando seamos £000 Que pronto
Slempre hamos tenido v tenemos un mismo vaso de apua pare tode s pents qus habita ectuaiments v
- fe aun y cuando fub 100,000 milk E peoblems -hay que inelstie-, no o8 e disponibilidad de
agua, sino qua fa haya con calided conveniente a cade weesided y en el kg que se raquiera”™. 1a
contamiamcidn. Luls Sugrez. Testimorios del Fondo. FCE. México, pp. §-8.

3 “El agus 34 puade contenvinar sn forma natursl o como resultedo de ts accion del hombre. En o
peimer caso la contaminacitn suele ocurrie cusndo las o fos ah S8 ponen en
con sguas foslies salines 0 con socas solubles. £ sagunda ceso, s prothce a causa de las descargas de
substancias e rebasan la capacidad de autopurificacion det sgua enlos cuerpos receptares., La contaminacion
de uno y de ofro origen lmita o impide ot uso posterior del ¥quido. Los facions que agravan los problemas de
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distribueién de la oferta del agua duice en la tierra, con
frecueﬁcia no coincide con los lugares donde vive la gente, esto
trae como éonsecuencia que en paises como Canadd que en 1980,
contaba con una disponibilidad de 122,000 metros eGbicos al afio
por persona, ge utilicen dnicamente 1,500; mientras que en Egipto
donde en 1976 se extrafan 1,180 metros ciblicos per c&pita, su
disponibilidad era -de 1,470, casi el limite. En el casoc de
México, s6lo se utiliza el 7 por ciento de su disponibilidad
total.

Bl uso creciente del agua en la irrigacibén agricola se plantea
como la opcién para hacer frente a las necesidades alimentarias
de la poblacién mundial; este uso actualmente representa mas del
70 por ciento del agua dulce disponible, ®...no cbstante, muchos
de los sistemas actuales de riego utilizan mucho més agua de la
que necesitan, y contribuyen a la degradacién de la tierra de
alta calidad por medio de una gran salinizacién y 1las
anegaciénes®". A peasar del desarrollo de algunas inovaciones

tecnolégicas en las técnicas de micro-irrigacidn, como las de

de uno 'y da otto origen limite o impide ol usa posterior del iquida. Lno' e agr foa probi de
contaminecién inducide por o hombee son o de b pob o de fa activided de loe
diferentes sactores de k éa ¥ fon costos ado3 &l satablecimisnto da mecanismoa de control”, Agum

v socledud. Una hstoria de les ohras Ndrilulicas sn Miéaico. Subsecrstaria de infraestructura Hidrdulics, BARH,
Mixico 1988.p. 19

64 1dem.
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goteo o escurrimiento®™ gue han demostradec su importancia para
conservar grandes cantidades de agua, a nivel general se mantiene
el patrén de cultivo por irrigacidén tradiciocnal que consume

voldmenes muy superiores a los realmete aprovechables®®.

El uso y aprovechamiento del agua pregenta en la actualidad
grandes contrastes. Por un lado los paises "...industrializados
se han ingeniado, aunque a grandes costos, para evitar que la
contaminacién de sus aguas superficiales empeore y, en algunos
casos, que mejore en relacién con la diltima década, especialmente
al mejorar el drenaje y las plantas de tratamiento de aguas de
desperdicio industrial. Sin embargo, en los paises en desarrollo,
la calidad del agua empeora, a medida que se efectfia la
industrializacién sin beneficios (costos) del contx:ol de la
contaminacién. Aunque la mitad de la poblacién del llamado tercer
mundo tiene acceso a agua potable inocua, sSlo una quinta parte

tiene instalaciones sanitarias adecuadas®™.

La disponibilidad y uso del agua no sélo depende de la

construccidn de infraestructura para su dotacidn y extraécién,

5 La aplicacién de estas tcnicas de tego 80 inkid en varion paless, incluyendo @ México, a partk
de la década de Lo setenta, y tiene ia vantajs do Ravar ol agua dicectaments & la ralz de los cultives por madic
de tubos parforados. El slto costo de la tecrwiogla ha criginedo que sdio ol T por clanto det total del frea
imgada en ol mundo cuents con olis. Aecursce mundinies 1987, Ob. cit. p. 137

€l patrdn de lrrigecidn tradicionsl 3 el que se rafiere sl riego excasivo qus fiys por las zanjas,
of cusd deposits ssles an ol suwalo y ha por fa da sxoives en loa canales. La
agriculturs por rego piede la miad del agus que se usa pot la evapotacién y fe transpicacién.

7 Mo
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también incluye acciones de tratamiento de aguas negras y
desinfeccién como medidas de salud piblica; todo ello implica
grandes sumas de dinero, recurso también escaso en los paises en
vias de desarrollo®. En los paises desarrollados los esfuerzos
para buscar nuevas formas de tratamiento, de alguna manera han
contribuido a disminuir los findices. de su elevada demanda
mediante el establecimiento, desde la década de los ochenta, de
politicas que ponen mayor énfasis a los esfuerzos de
reciclamiento del agua de uso industrial con la finalidad de

lograr un uso mds racional y eficiente.

La utilizacién del liquido vital mAs alla de las necesidades
reales, ocasiona derroches injustificados y conduce a la
aplicacién de medidas para su uso racional las cuales, tienen
como objetivo la disminucién en la demanda del recurso via su
tratamiento y reciclamiento, para lograr ahorros en algunas
actividades y la disponibilidad para otras. Por desgracia estas
medidas son recientes en los paises en desarrollo, incluide
México, donde la industria consume grandes cantidades de agua,
contamina y no recicla, debido en gran parte a una politica de
promocién del crecimiento econdmico, la disponibilidad y el bajo

costo del recurso.

58 "E) costo para la transformacion cualitativa del agua es un elamento esencial que gravita sobre
la economia de los palsas. Manteneria en estado més implo posible, impldiéndoss la contaminacién, disminuye
estoa contos”. La Contaminacién. Ob. cit. p. 9 '
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La irrigacién en la agricultura y el crecimiento de la poblacién,
también son factores determinantes en la alarma mundial de la
escasez de agua. De 1950 a 1970 la superficie irrigada en el
mundo se duplicé. Hasta 1980 representaba el 73 por ciento del
consumo total de agua dulce -anexo 1-. Cerca del 18 por ciento
de la tierra de cultivo es de riego, produciéndo cerca del 30 por
ciento de los alimentos. Este incremento ocasiond la extraccién
de agua subterrénea que vacia los mantos acuifercs, especialmente
de las zonas iridas y, reduce o elimina la produccién de cultivos
en algunas regiones fértiles debido a la salinizaci6n, la
alcalinizacién y la anegacién. La salinidad afecta gravemente la
productividad de cerca de 20 o 30 millones de hectdreas de la
tierra de riego en el mundo. La salinizacidén en las tierras de
cultivos fértiles se presenta entre 1y 1.5 millones de hectdreas

al afiof?,

La eficiencia en el uso del agua varia ampliamente. Los paises
mas avanzados tecnolégicamente utilizan cerca de la mitad de agua
por hectdrea que la que usan los paises menos avanzados, los
cuales en su gran mayorfa deben optar por opciones menos costosas
como la nivelacidn de tierras y el reciclaje del agua en exceso
con la ayuda de pequefias presas, estanques y bombas. Otra
alternativa que se les plantea es la siembra de cultivos que

requieran menos agua. El escenario de disponibilidad de agua

5% 1 Contaminacion. Ob. cit. p. 136
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provocd que desde la década de los ochenta, se empiece a tratar
al agué come un recurso que puede ser regulado por el mercado,
esto es, el establecimiento de un mercado del agua, -el uso de
las fuerzas econbmicas para afectar la oferta del agua
disponible-, de esta manera las fuerzas del mercado serin la

pauta para distribuir mejor el recurso.

"Los economistas del medio ambiente han reconocido la necesidad
de valorizar m&s el agua para poder conservarla...que los grandes
usuarios...instalarfan ripidamente equipos para ahorro de agua,
se reutilizaria... y se necesitarian presas de menor costo para
restringir (el 1liquido] si hubiera un mercado abierto para el
.agua. Estudios estadounidenses previos mostraron que el precio
del agua es eldstico y que el uso de medidores...puede disminuir
el consumo doméstico...hasta 45 por ciente™" La adopcién de
politicas para establecer el mercado del agua traen aparejada la
idea de lograr un descenso en la calidad y cantidad de agua
subterréanea y sobre todo menores inversiones gubernamentales para
transferirla entre cuencas, ademds de asignar menares recursocs
para la construccién de infraestructura. Desde luego uno de los
fines que se pretende alcanzar con este tipo de medidas es lograr
una cultura del agua, ' desechando la creencia de que 1los
suministros se pueden expander indefinidamente por una realidad

que obliga a vivir con menos agua.

10 Mecursos sundisles 1987, Ob. cit. 0. 144
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5in embargo, a-la fecha la aceptacién de estas medidas no ha sido
generalizada. Por un lado, los paises favorecedores del mercado
del agua parten de la premisa de que este recurso debe ser
valorizado tanto como el petréSleo o los minerales y que mientras
tanto no se establezca un patrén que permita a las fuerzas
econémicas y de mercado ser el elemento primario en su
distribucién y uso, el desperdicio y manejos ineficientes son
inevitables. Por otra parte existe también la postura de quienes
no ven el mercade como la mejor opcidén y manifiestan que el agua
es un bien comin muy importante para dejarlo a las fuerzas libres
del mercado, donde se puede dar el acaparamiento por parte de las
grandes industrias o por los agricultores con mayores recursos

econémicos en detrimento de los que cuentan con menores recursos.
3.2. EL AGUA EN MEXICO.

El territorio mexicano esta comprendido por una superficie de
1+958,201 kilémetros cuadrados, el cual se caracteriza por tener
un clima variado debido, eobre todo, a que es afectado por
diversos factores siendo el més significativo la altitud -se
encuentran sitios que estin a diferentes alturas y a muy variadas
distancias del mar-, en consecuencia la vegetacidn es diversa -
hay tierras c&lidas, templadas y f£frfas; montafias, extensas
llanuras, eelvaé tropicales y bosques de altura; desiertos y

pantanos- . Ademis de las particularidades fisicas y geogrificas,
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se encuentra que el crecimiento poblacional y el desarrollo
industrial, se ha manifestado una tendencia histérica hacia la
concentracién en unos cuantos lugares donde la abundancia de agua

no es la caracteristica principal.

Debido a los contrastes geogrédficos la precipitacién pluvial en
Mékico es irregular, tanto en el tiempo como en el espacio. La
disponibilidad media anual de agua renovable en el pais es en
promedio de 780 milimet‘ros, equivalentes a 1,530 kildémetros
clibicos y en los rios escurre la cuarta parte (410,000 millones
de metros cilbicos). Por su parte, la precipitacién de agua
superficial y una pequefia parte del agua subterrdnea se renuevan
anualmente y la mayor parte de esta tltima esta constituida por
almacenamientos no renovables que s6lo pueden utilizarse una vez.
De acuerdo con la distribucidn espacial de las lluvias y las
temperaturas, el territorio nacional se conforma de la siguiente
manera: el 31 ¥ de la superficie es desértica y 4rida; el 36 %
gemidrida y el restante 33 % subhimeda. La regidén del pais donde
se concentran las mayores corrientes de agua es la del sureste.
Bajo este escenario se puede ver que la disponibilidad de agua
en México no es escaza, sin embargo, su concentracién en ciertas
zonas hace indispensable la construccién de obras de
infraestructura hidrdulica ya sea para almacenamiento,
digtribucién, tratamiento y recliclaje o para drenar la que hay

en excesoc.
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La contaminacién del agua en México, si bien es un fendmeno
reciente, en la actualidad es muy grave™ que ha afectado a las
cuencas hidroldgicas del Valle de México, y las de los rios
Lerma, P&nuco, Coatzacoalcos, Blanco y San Juan. lLas &reas de
mayor contaminacién de agua subterrdnea son la Laguna y el Valle
de México"™. Asi también como resultado de la sobreexplotacién
de los mantos acuifercs para uso agricola, se ha deteriocrado la
calidad del agua, sobre todc en las zonas costeras del pafis,

debido a la instrusidn salina en las fuentes de abastecimiento.

La obtencién del liguido mediante explotacién de los mantos
acuifercs subterrdneos para fines agricolas, fue la forma mis
usada en México durante las primeras cuatro décadas de este
siglo. Esta prictica se di6 sobre todo por la carencia de obras
que proporcionaran el agua superficial suficiente. Sin embargo,
a finales de los aflos cuarenta, el drecimiento poblacional, su
concentracifn en unos cuantos centros urbanos y los inicios de
un desarrollo industrial, aunados a los requerimientos del
propios sector agricola™, provocaron que la explotacién del

recurao subterrdneoc se hiciera a gran escala. En pocos afios se

™ En la actushided ol "..80% de la contaminacién del agua es provncm por la industria
manufacturera, en especial de las remas de y rafinacién de petréleo, i6n da azGcar, papsl,
celulosa, textil, quimica y sideturgia™. Agua y Sociedad. Ob, cit. p. 19.

"2 Agua y Socledsd. ob, cit p.19

] ol que tuvola dal pals, y en espacis! at sector agricola, Leopoldo
Solls sefiala que "...después de la Ravolucisn (sic], ef factor estratégico para el craclmhn(n fue sin duda la
accién uuuldopmmoclﬁn directa y la spiicacion de medidas que disron suge

agricola”. La Economis Mexicana. i. Andlisis por Sectores y distribucidn. FCE.mxlcﬂsua,p 7
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construyeron miles de pozos, especialmente en las zonas de riego
por boﬁ\beo -la regidn lagunera entre los estados de Coahuila y
Durango-, eﬁ las planicies costeras de Sonora y en Guanajuato,
entre otros. Las captaciones también proliferaron en 1las
inmediaciones de los grandes centros urbanos e industriales en
crecimiento, El uso creciente de estos procedimientos influys en
el abatimiento de 1'os niveles del agua subterrédnea, haciéndo
necesaria la construccién de captaciones cada vez mis

profundas’™.

Las demandas de agua dque se generaron por el erecimiento
econdmico y demogrdfico del pafs en las dltimas cuatro décadas,
dmpulsaron afn mi&s la explotacidén de los mantos subterrineos
alcanzdndose un volumen anual de 25 kilémetros ciibicos, de los
cuales, el 88 por ciento ge destinaron al riego; el 12 por ciento
a satisfacer las necesidades de los mis de cuarenta millones de
habitantes que poblaban los principales centros de poblacién, el
6 por clento para abastecer a casi la totalidad de 1los
degarrollos industriales y el restante se aprovechd para fines
domésticos y de abrevadero de la poblacién rural. La necesidad
de conseguir el liquido a pesar de la profundidad, trajo como
consecuencia la elevacién en los costos del bombeo, que han

ascendido hasta alcanzar valores prohibitivos para el uso

Tpyra fines de fod afios cincuents ya see comin que 38 sicanzersn profundidsdes de 100 y 160
Mmetros y, en alguncs cases coma en las zonas como Mi y. Maxiceli, A . Saktilo, o,
8 sicanzardn profundidedes de 450 a mas de 1,000 metros. Ague y Socledad. ob. cit. p.26
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agricola, el asentamiento y fractura de los texrenos y la
desertificacién y el desequilibrio ecolSgico provocados por la

salinidad del agua subterrinea.

Como en todo el mundo, en México el problema del agua ha dado
lugar al uso competitivo liquido entre los sectores usuarios. En
esta disputa, el sector m&s afectado ha sido el agricola por su
menor capacidad econémica -en la mayoria de las 4reas de riego
por bombeo el agua tiene que ser extraida desde profundidades de
70 a mas de 120 metros-, por lo cual esta actividad ha perdido
gradualmente su rentabilidad. Por otra parte, la demanda de agua
para consumo humano, a pesar de ser la primera en prioridad, es
cada vez mas dificil de satisfacer. El crecimiento poblacional
aunado a la sobrexplotacién de los acuiferos locales, ha obligado
acciones de importacidén del recurso de fuentes 1lejanas,
congtruyédose infraestructura que a mis de costosa resulta
perjudicial para las cuencas de origen como es el caso del
Sistema Cutzamala para dotar de agua al Valle de México el
Sistema Cutzamala; el Sistema Chapala-Guadalajara para la ciudad
del Guadalajara y el Sistema Monterrey IV para cubrir las

demandas de la ciudad de Monterrey, entre otros-.
La dotacién de agua a los centros industriales exige ser tratado
por separado dado que su abastecimiento plantea serios problemas;

por un lado se encuentran aquellos desarrollos que fueron
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establecidos sin prestar atencién a la disponibilidad del recurso
en la regifn y que para mantenerse requieren de acciones tanto
de importacién del 1liquido como de la construccibén de
infraestructura necesaria para su tratamiento y reciclaje. Por
el otro, est& la creacidn de los nuevos centros -que serin muchos
de acuerdo a las expectativas basadas en el Tratado de Libre
Comercio-, y que exige el establecimiento de polfticas integrales
de desarrollo urbano-industrial, en funcién de la disponibilidad
de liquido en las cuencas para lo cual es necesario la
realizacién de estudios que determinen las demandas agricolas,
urbanas e industriales, déndole su verdadero valor, con base en
la capacidad econémica de los sectores y sin menoscabo del
.crecimiento de alguno de ellos. Ademds de la aplicacién, de
acuerdo a la Ley, de que cada industria cuente con mecanismos de

tratamiente reciclaje.

Como se puede apreciar, el eacenario hidriulico de México de
ninguna manera es de escasez, s8in embargo, la contaminaci6n, la
distribucién natural y la adopcién, desde 1910, de politicas
paternalistas y un mal manejo de los subsidios, provocaron que
la derrama financiera en la construccién de infraestructura de
1910 a la fecha, no cohsiguiera el tan ésperado crecimiento
econémico porque no hubo una politica hidrdulica constante, como
tampoco de apoyo al campo, se actudé en funcién de programas

sexenales -cuando los habfa-, y de acuerdo con la visién politica
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de cada presidente. Estos factores originaron que en la
actualidad existan graves problemas para disponer del recurso -
tanto en términos de calidad como de cantidad- y se reguiera
cultivar, ahora que todavia hay tiempo, una cultura del agua,
pero no encareciéndola sino adoptando medidas que promuevan
asignarle su valor real tanto en términos econémicos como
sociales, tomando como base que la sociedad mexicana es
heterogénea‘tanto cultural como econémicamente y nc se puede

dejar a las reglas del mercado un bien tan importante.
3.3. LA POLITICA HIDRAULICA EN MEXICO DE 1910 - 1988.

El movimiento revolucionario de 1910, la promulgacién de 1la
Constitucién Politica de 1517 y el establecimiento de la reforma
agraria, son quizd el antecedente m&s remoto de la politica
hidriulica en México. Es en el parrafo primerc del articulc 27
de la Carta Magna donde por vez primera se establece que las_
tierras y aguas comprendidas en el territorio nacional son
propiedad originaria de la Nacién las cuales debfan integrarse
a la comunidad con un objetivo de beneficio soc¢ial. El reparto
agrario fue la causa principal de la revolucién, sin embargo
campo y agua son ecuacién indisoluble, y el liguido existente en
el pais no podia ser usado por la falta la infraestructura que
permitiera su al;nacenamient:o y distribucién, en consecuencia en

1917 se cred el Departamento de Irrigacién, dependiente de la
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Secretaria de Fomento, con el cual el Estado Mexicano dié inicio

a la politica hidrdulica con un sentido social.

El objetivo fundamental del Departamento de Irrigacién era el de
encargarse del "...desenvolvimiento de las obras hidriulicas del
pais™", para lo cual se crearon dependientes de ella, Agencias
Generales en los éstados de la Repiblica para conocer de
cualquier aspecto de tierras, bosques y aguas a nivel local.
Debido a los vaivenes politicos posrevolucionarios, las acciones
de este organismo no lograron la relevancia esperada por lo que
en 1921, mediante decreto presidencial de Alvaro Obregén, fue
sustituido por 1la Direccién de Irrigacién. Dentro de los
principales logros de la nueva dependencia destacan la
organizacién del Servicio Hidrolégico, la instalacién de algunas
estaciones pluviométricas, hidrométricas y termopluviométricas.
También se realizaron los estudios de los proyectos de riego de
Yuriria y Tepuxtepec, en el rio Lerma; en el rfio Santiago,

Aguascalientes,. y del valle de Judrez en Chihuahua.

En 1924, con el cambio de periodo presidencial se cambio el apoyo
al campo, lo que trajo como consecuencia que la Direccién de
Irrigacidn fuese sustituida por el Departamento de Reglamentacisdn
e Irrigacién mediante el cual se inicio de manera formal 1la

reglamentacién del uso de las aguas propiedad federal. Asimismo

5 La obra hidefttica de México a través de los b idenciales. 8 ria de
Hidedullcos. México, 1978. p. 78. :
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continué con las acciones de aprovechar los recursos hidrdulicos
del pais para emplearlos en obras que beneficiran a la mayor
parte posible de la poblacién, esperando que los particulares
realizaran en mayor proporcidn las obras de riego. Esta tendencia
hacia la concesién, administracién y distribucién del agua entre
inversionigtas particulares, se dejé de lado a partir de 1926,
cuando el gobierno federal asume la atribucién de construir las
obras necesarias para abrir grandes superficies al riego,
fraccionando y colonizando las &reas de los antiguos latifundios
y de terrenos nacionales. Es en este afio que se inicia la ilamada
institucionalizacién del gobierno mexicano y de la politica

hidrAulica.

En enero de 1926 se promulga la Ley sobre Irrigacién con Aguas
federales, donde se eptablecieron las bases para el desarrollo
agrfcola nacional mediante el fomento de obras de riego a las
cuales se declard de utilidad pidblica. Asimismo se crea la
Comisién Nacional de Irrigacién, como el 6rgano administrativo
dependiente del Ejecutivo Federal, encargado de promover y
construir obras de riego al través de la formulacién de proyectos
que se pondrian a consideracién de los propietarios de la tierra
y 8i v, ..éstos los encontraban provechosos para sus propios fines
las obras debian de iniciarse.[pero] cuando llegaran a oponerse,
una vez conside::adas las objeciones, la Comisién resolveria si

las obras se llevaban a cabo. En caso afirmativo, seria pagadas

80



con las tierras de regadio que pasaban a dominio federal. Para
financiar la construccidén se establecié el Fondo Nacional de

Irrigacién’"

La materia de construccién de las obras, la ley seflalaba la
obligacién de llevar a cabo todo un proceso gue implicaba a la
planeacién, el proyecto, la construccién, la operacién, la
capacitacién del productor, la prictica en parcelas de pruebas,
el crédito, la organizacién colectiva y la dotacién de parcelas
racionalmente proporcionadas y preparadas para el cultivo. Con
estas medidas se pretendfa alentar la produccién en el campo para
frenar la emigracién de trabajadores agricolas mexicanos hacia
Jlos Estados Unidos e incentivar el regreso de los que se
encontraban en ese pais aprovechando la experiencia adquirida
para crear en México *...la nueva clase de agricultor medio
mexicano’", En este sentido y ante la ausencia de experiencia y
capacidad constructora en el pais, la Comisién Nacional de
Irrigacién emprendié acciones para la construccidn de los grandes
Distritoa de Riego -como se les denominé posteriormente- mediante
contratos con empresas extranjeras, dicha medida tendia a que con
la colaboracién cercana de los técnicos mexicanos con los de las

empresas se lograria su rdpida capacitacién.

76 Agua y Sociedad. ob, cit. p.108

” Enrique Krauze, st. al. Historia de In revolucién maxicana 1824-1928, La reconstruccién
econdmica. El Colegio de México, México 1981. citado en Agua y Sociedad, ob. cit. p. 108,
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Sin embargo la gran depresién econdmica de 1929, que afectd a la
economfa mundial, trajo como consecuencia que en México se
redujeran senciblemente los recursos que el gobierno federal
destinaba al sector hidrdulico, motivando que en 1934, al
concluirse los contratos con las empresas extranjeras, la
Comisidn comenzara por cuenta propia la construccién de obras.
En ese mismo afio se promulgd la Ley de Aguas Propiedad Nacional
en sustitucién de la de Irrigacién, en la cual se precisa acerca

del beneficio social de las obras.

A pesar de los pobres resultados en la construccién de obras
hidréulicas debidas a los escasos recursos con que contaba el
gobierno, y de que los beneficios no alcanzaron a la mayoria de
la poblacién como se querfa, los diez afios en que Plutarco Elfas
Calles dirigi6 la vida politica del pafs, fueron la base del
crecimiento econémico posterjor, debido a que partir de ese
momento la politica hidriulica la harian las instituciones y no
en los individuos, adoptando el Estado un cardcter de regulador
y promotor del bienestar general. En eate contexto se formula el
plan sexenal para el periodo 1935-1940", donde sefiala que lae
actividades de la Comisién Nacional de Irrigacién formaban parte
de la estrategia para el desarrollo rural mediante la
distribucién de tierras y la canalizacién de los recursos a

programas de contruccién de obras piblicas y créditos que

" ignaclo Pichardo Pagaza, La planeacitn sn México, Tomo I, INAP, México 1882,
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beneficiaran a los trabajadores agricolas y los pequefios

propietarios™.

Para apoyar su politica agraria, el presidente Cdrdenas en 1936
promulgé la Ley de Expropiacién por Causas de Utilidad Pdblica
y el Reglamento de la Ley de Aguas Propiedad Nacional, donde se
precisaban los mediés al través de los cuales se podia obtener
el aprovechamiento del agua, los requisitos a cumplir y la
organizacién que tenfan que asumir los interesados en explotar
, ejecutar y administrar obras en aguas nacionales. El énfasis
puesto en el campo en el periodo cardenista implicéd el
establecimiento de la estabilidad politica y el comienzo de una
‘nueva transformacién en lo econémico la cual, tuvo su despliege

franco a partir de 1940,

En México los efectos de la Segunda Guerra Mundial fueron
importantes para impulsar el crecimiento econSmico del pais
debido a que al cerrarse el mercado internacional por estar
dedicado a 1la produccidn de armamento, se desarrollo la industria
manufacturera nacional orientada al mercado interno. Estos hechos
lograron que entre los aflos de 1940 y 1945 el producto interno

bruto alcanzara un ritmo de crecimiento anual del 7.3%. En este

™ Luls Gonzélez en su libro Historia de la Hevolucién mexicana 1934-1940. Los dias del presidents
Cérdenes, sefisla que Cdrdenss quiso on tode momento ser "...s gobernante del campo, en of campo ¥ para
ol campoa®, de ahl ¢l gran énfasls pusato en materia da (nversion publica a este sector, Ademss, en su periodo
presidencial sa cre6 ol Banco de Crédito Efidal para otorgar créditos al campo. Coleglo de México, Miéxico
1991, citado por Agua y Socleded. p, 113
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proceso, fue relevante el papel rector que jugbé el Estado como
impulsor de la actividad econSmica y creador de 1la
infraestructura necesaria para sostener el despliegue de la
produccién en todos los 6rdenes. Entre 1934 y 1940 la proporcién
del presupuesto nacional que se dedicé a estimular el crecimiento
econémico llegd a ser del 38%; crecid al 39% en el lapso de 1940-
1946, y bajo la presidencia de Miguel Alemin subié m4s alla del
50%. A partir de 1947 se busc6 completar la capacidad de
financiamiento de la infraestructura, incrementdndolos recursos
fiscales con ot;.ros provenientes de crédito interno y externo.
Como resultado, entre 1941 y 1958 se pusieron bajo riego

11922,400 hectireas.

En este contextc de disponibilidad de recursos financieros y de
crecimiento del aparato productivo predominé hasta 1960 Yy
permitié destinar recursos sustanciales a la agricultura y a
todos los sectores econémicos del pafs, dentro de los que el
agricola llegd a considerarse como la fuente principal de .
ingresos externos que iba ser la base para la importacién de los

bienes de capital para el despegue industrial.

Debido a la 6ptima situacién financiera por la que atravezd el
pais, la Comisién Nacional de Irrigacién 1llevé al cabo la
construceién de grandes obras hidrdulicas que apoyaran a la

produccién agricola, elabor6 gran cantidad de los estudios
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necesarios para la construccién de proyectos y modificé su
politica para la consatruccién de obras, procediendo a concluir
las obras i}liciadas en el sexenio y las ya en proceso e iniciar
s6lo aquellas cuya conclusién estuviera asegurada. Asimismo
carﬁbié el gistema de construccién de las obras hidriulicas,
pasando de la administracién directa a la basada en 1la
contratacién por con;:urgo plblico con la finalidad de incentivar
la formacién de la industria mexicana de la construceién. Por
otro lado, para evitar lés fuertes erogaciones financieras que
significaba la operacién de los Distritos de Riego, la Comisién
tomé a su encargo la rehabilitacidén de cuarenta y cuatro de

&stos, plantedndose su paulatina enfrega a los usuarios.

Para 1946, la Comisién Nacional de Irrigacién 1llegé a
considerarse como el principal S6rgano del gobiernc en materia de
construccién., A estas funciones se agregaron las de formulacidn
de estudios, de proyectos para la generacién de energia eléctrica
en todas las‘presas susceptibles de utilizarse con ese fin; la
ejecucién de programas de forestacién y conservacién de suelos
en las 4reas de regadfo y en las cuencas de las presas. EL
crecimiento de funciones e importancia en el desarrollo nacional
fueron motivo para que el presidente Miguel Alemin creara en 1947
la Secretarfa de Recursos Hidr&ulicos (SRH), con la finalidad de
’ agrupar en una s6la dependencia las funciones que hasta entonces

realizaban la Comisién Nacional de Irrigacién, la Direccién
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General de Ingenieria Sanitaria, la Direccién de RAguas y el

Departamento de Obras Hidriulicas.

La acciones de la nueva dependencia s®e encaminaron a la
construccidn de grandes obras de irrigacién y de aprovechamiento
de agua para fines miiltiples, tratando de obtener el miximo
beneficio de cada corriente y de cada dep6sito de agua ya fuera
superficial o subterrSnea. Asimismo, se iniciaron los trabajos
dirigidos a proporcionar agua a los principales centros de
poblacidén y a la industria -sobresale la transferencia entre
cuencas destinadas a suministrar el liquido a la Ciudad de México
desde las mirgenes sur y oriente del rio Lerma-. Se pantes el
desarrollo de los Distritos de Riego desde un punto de vista
integral, que considerara todos los aspectos relacionados con los
proyectos donde el agua fuera el elemento principal, evitando con
ello que se alargara su entrega a los usuarios y tener un gran
niimexro de proyectos sin concluir por todo el pais. Este nuevo
enfoque dejaba atréds el llevado hasta entonces, donde la puesta
en operacifn de los sistemas se hacfa el menor tiempo posible
postergando la construccidn de las estructuras necesarias para

una eficiente operacién.
A partir de 1947 se crean diversas Comisiones Ejecutivas con la
finalidad hacer mas eficiente la ejecucién de 1la polftica

hidréulica en las principales cuencas hidrolégicas del pais --en
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1947 las de los rfos Papaloapan y Tepalcatepec (mis adelante del
rio Balsas); en 1951 la del rio Fuerte y en 1952 la del rio
Grijalva-. Estos Grganos técnico-administrativos fueron dotados
de autonomfa administrativa a nivel de cuenca, También, en 1951
se establecieron la Comisién de Estudios del Sistema Lerma -
Chapala - Santiago; la Comisidn de Estudios del Rfo Pinuco y la
Comisidn Hidrolégica del Valle de México (posteriormente Comisitn
de Aguas del Valle de México), con el objeto de realizar los
egtudios, proyectos y reglamentacién del uso del agua en las

cuencas.

Por lo gue ge refiere a la legislacién hidriulica, en 1946 se
promulgs la Ley de Riegos que sustituyd a la de Irrigacién con
Aguas Federales de 1926. Esta nueva ley "...amplié la regulacibn
de las obras de riego, las causas de utilidad piblica para la
constitucién de los Distritos Nacilonales de Riego, e
institucionalizé legislativamente a éstog Gltimos'*". También, en
1948 se emitid la Ley Federal de Ingenierfa Sanitaria en la que
ge declard de utilidad ptiblica ",..la planeacién, proyeccién y
ejecucién de las obras de agua potable y alcantarillado en toda
la Repiblica, facultando a la Secretarfa de Recursos Hidr&ulicos
para intervenir en tales obras. Esto originé la creacién de
miltiples sistemas de agua potable y alcantarillado dentro del

territorio nacional con la intexvencién técnica y financiera del

92 Agus y socleded. ob. cit. p. 130
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gobierno federal®“.

En 1947 se expidié la Ley Reglamentaria del parrafo quinto del
artfculo 27 constitucional que se refiere a la propiedad
originaria que tiene la Nacién sobre las aguas superficiales v
subterrineas. Este fue el primer ordenamiento para reglamentar
el uso y disfrute de las aguas subterrdneas, estableciendo la
libertad de alumbramiento y aprovechamiento, con excepcidn de los
casos en que lo requiriera el interés piblico o se afectara otros
aprovechamientos. Asimismo se sefialaba la obligacidn por parte
de los usuarios de dar aviso de sus explotaciones a la Secretaria

para el control de las mismas.

a partir de 1952, el pais enfrentd un proceso inflacionario que
afectd directamente las inversiones destinardas a la construccién
de obras de irrigacibn. Este hecho influyé para que en el periodo
del presidente Adolfo Ruiz Cortines, las principales acciones se
encaminaran sobre todo al desarrollo hidrdulico de la regitn del .
sureste (Yucatdn, Campeche, Quintana Roo y Tabasco), zona gque
habfa sido desatendida hasta entonces. Sin embarge, a pesar de
los recursos limitados, se satisfizo el mercado interno de
productos agricolas aunque descendié la exportacién de &stos. En
eate sentido Sergio Reyes Osorio sefiala que en ese lapso *...la

produccién agricola alcanzé a satisfacer casi en su totalidad la

2 tdem.
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demanda interna. Las exportaciones agricolas tuvieron una tasa
de crecimiento del 12.3% entre 1940 y 1950 y del 8.9% en la

década siguientet®,

Uno de los aspectos notables en este periodo fue la expedicisén
en 1956 de la Ley de Cooperacidn para la Dotacidn de Agua Potable
a los Municipios, lo que constituyd el origen de los conveniocs
gobierno federal-municipios para el servicio de agua potable y
alcantarillado. La ley consideraba la posibilidad@ del gobierno
federal de financiar estas obras hasta en un 50%, cuando se
tratara de poblaciones con menos de 30,000 habitantes y un tercio
para poblaciones mayores; asimismo sefialaba que la aportacién de
Jdog municipios podria ser en trabajo, wonetaria o mediante
créditos o donativop y que la Secretaria de Recursos Hidrdulicos
tendria a su cargo la administracién y direccidn técnica de los
gervicios, mientras estuviera pendiente la recuperacién de los
créditos de la federacidn, perc siempre con la participacidn gel
municipio. Con estas medidas se pretendia hacer llegar los
servicios de agua potable a una mayor poblacién para lo cual se
crearon las Juntas Federales de Agua Potable y Alcantarillado,
los Sistemas de Administracidén Directa y los Comités Municipales

de Agua Potable.

La paulatina reduccién de las inveraiones hacia la agricultura,

22 Sargio flayas Dsorio, et.al.; Estructurs sgrarie ¥ desarrolio agricols en México, FCE, Mixico 1974,
citado an Agun y socledad, ob.cit. p. 134 :
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motivaron que al comenzar los afios sesenta declinaran las
exportaciones de los principales productos agricolas -algoddn
café y hortalizas-, situacién que se conjugd con una baja en sus
precios a nivel internacional. La baja de la produccidn nacional,
fue producto del agotamiento del modelo de desarrollo econémico
basado en el proteccionismo de la industria nacional y en la
sustitucién de importaciones, que incentivé el desarrollo de la
industria pero no de la calidad en la produccién. Consecuencia
de esta situacién "...fue que la estructura de la inversién
piblica cambiara, reduciéndose el porcentaje destinado al sector
agropecuario. Ello repercutiS en un descenso en la tasa de
incremento de nuevas superficies de riego. A ello contribuydé
también que, al principio del sexenio de 1958-1964, hubiera sdlo
seis obras en proceso y la falta de estudios y proyectos que
permitieran emprender r&pidamente la construccién de nuevas
obras®", por lo que se establecid gque la formulacién de estudios
no se limitara a periodos sexenales y se planteé la necesidad de
relizarlos no s6lo al través de la Secretaria, sino también de

empresas privadas y de escuelas de ingenieria,

Los escasos recursos destinados a la irrigacién se dedicaron
bisicamente a la rehabilitacidn de los Distritos de Riego y a
reestructurar los sistemas de riego. Con la finalidad de

economizar el uso del agua se mejoraron las redes de canales para

3 Agua y sociedsd, ab. cit. p. 118
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aplicar el riego en las debidas proporciones que permitieran
elevar los rendimientos. Asf mwismo se di6 énfasis a 1la
construccidén de obras de pequefla irrigacién con el objeto de
ampliar los beneficioes Qel riego a un mayor nimerd de
productores. Esta misma tendencia se mantuvo durante el periodo

presidencial de Adolfo Ldpez Mateos.

La politica hidrdulica de impulsar las obras de pequefia
irrigacién se mantuvo durante el periodo de 1964 a 1970,
credndose para ello, el Plan Nacional de Pequefla Irrigacidn;
donde el desarrollo del campo se concebia de manera integral a
nivel de regiones que comprendieran varias cuencas Yy, Bse
establecid un plan para el mejoramiento parcelario en las tierras
de riego. El plan de pequefia irrigacidn pretendia canalizar el
mayor porcent'aje de la inversién federal hacia obras de beneficio
gocial al través de la explotacidn de las aguam subterrineas y
asi se impulsd la agricultura de riego en Yucatdn con el Plan

Chac, y en Baja California.

La concepcidén del desarrollo integral de la irrigacién tenia que.
ver con la congtruccién y operaciSn de obras en vasgos
interconectados para usos miltiples, en este gentido, sge
formularon el Plan Ridrfulico Interconectado del Noroeste

- {PLHINO), el Plan Hidrdulico del Golfo Norte y el Plan Hidrx&ulico
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del Centro™. Finalmente el objetivo del mejoramiento parcelario
(Plamepa) era el de ofrecer a los productores agricolas gufas
pridcticas y recomendaciones que mejoraran sus conocimientos y
capacidad en el manejo de los recursos agua y suelo, y elevar asf
la produccifn, la productividad y con ello estuvieran en

capacidad de exportar.

En la década de loa setenta, nuevamente el pais resiente los
efectos del agotamiento del modelo econémico capitalista,
presentindose por primera vez una situacién de inflacidn con
regcesién que no pudieron solucionar los sistemas financieros
concertados con las grandes potencias al finalizar la Segunda
Guerra Mundial. El panorama intexnacional estuvo marcado por una
situacién cawbiante y crecientemente conflictiva; por. el deseo
y voluntad de los paises del Tercer Mundo de alcanzar una
relacién mds justa en los intercambilos y mayores posibilidades
de avanzar en el logro de mejores condiciones de vida para su
poblacién; por un proceso de avance tecnolégico en las naciones
mis desarrolladas que se planteaba ahora como un inatrumento méds
de dominacién econémica y que condicionaba cualquier intento de

crecimlento para las demés.

" amw&umnmumnwnmamummau

haomi de los rios que desembocsn en el Ocdano Pacifico, desde el rio Santiego

lnMuyuhmudsmlmdbModolnwmnwm Pot su perts, o del Golfo consideraba los rios que

dessmbocaban en ol Golfo de México y o) del Centro sa referfa a parts de las cuencas aitas de los rios Plnuco
¥ Letma.
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En el &mbito interno, el pafs enfrentaba un crecimiento
demcgrafico del 4.4% anual®, el agotamiento del modelo econdmico
de "desarrollo estabilizador". En estas circunstancias, las
dimensiones de la sociedad y la economfa, exigian un cambio en
la forma de administracién del agua, que pasara de la simple
constyuccién de obras en términos econémicos a una basada en la
programacién de éstas Flonde se conjugaran aspectos de indole
econémico, social, legal, humano, financiero, técnico y polftice.
La politica hidrdulica, entonces, se concibié a partir de un
enfoque de uso colectivo del agua mediante la coordinacién de las
acciones tanto del sector piblico como de los usuarios del
recurso. Se buscé estimular la produccién del campo mediante la
.constitucién de los Distritos de Riego al través de los cuales,
se regularfia la explotacifn, uso y aprovechamiento del lfquido
para la produccién agricola. Asimismo se crearon las Unidades de
Riego para el Desarrollo Rural, con la finalidad de proporcionar
a las comunidades rurales servicios para uso doméstico, de riego,

pecuario, piscicola, recreativo o industrial®c,

En esta contexto, en 1975 se formuld el Plan Nacional Hidriulico
(PNH) , probablemente el esfuerzo importante realizado a esa fecha

en materia de planeacién del agua, el cual se consider§ como el

%5 Agua y sociedad, ob.cit. p. 150.

%4 Tanto oy Distritos de Riego como las Unidades de Riego para ol Desarrolio Rurst ¢ Goncebian como
dadas sacisles y scondmicas de produccibnn, capaces de resolver sus propi conl A
de los ¥y la sprobacion de gobi: fodaral sl traviés de s 8 fa.de R Hidrboli
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instrumento de polftica hidr4ulica que guiaria 'laa acciones en
la materia. El objetivo primario del BNH era diagnosticar la
gituacién prevaleciente -anexo 2- y, con base en ello, proyectar
las necesidades para los préximos 25 afios. ELl andlisis
congideraba la determinacién de las posibilidades de
aprovechamiento, costos y la importancia de la ejecucién de cbras
para el desarrollo de las distintas regiones geogréficas y, al
mismo tiempo, prever su influencia en el mejoramiento de la

poblacién de cada una de las cuencas importantes del pais.

La formulacién del plan, conaider6 esquemas de usos miltiples y
competitivos del agua por parte de los sectores de la economia,
conceptualizaba al recurso como futuro regulador del desarrollo
regional en el pais e identificaba los problemas de 'e_scasez y
contaminacién, carencias y potencialidades, desequilibrios y
perspectivas de relocalizacién de actividades productivas. "El
Plan demostrd que no sélo los recursos hidrdulicos sino los
suelos son suficientes para apoyar el futuro desarrollo del pais,
siempre y cuando estos recursos se utilicen y manejen en forma
eficiente*". Asimismo consideraba como imprescindible 1la
participacién de la sociedad en el ejercicio de la politica

hidriulica,

En el desarrollo histérico de la polftica hidrdulica, el periocdo

°7 Agua y sociedad, ob.cit. p. 163,
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de 1976-1982 tuvo gran significacién. Después de haber sido
conducida de manera especifica por la Secretaria de Recursos
Hidréulicos., dependencia directa del Ejecutivo Federél, en 1976
ge le fusiond con la Secretaria de Agricultura y Ganaderia para
conformar a la actual Secretarfa de Agricultura y Recurgos
Hidrdulicos, con 1la finalidad de integrar el -desarrollo
agropecuario y el hiciréu_lico en un mismo fin., La parte hidrdulica
quedé al cargo de la Subsecretarifa de Infraestructura Hidrdulica
que, para el desempefio de sus funciones, se integraba por las
Direcciones Generales de Administracidn y Control de Sistemas
Hidrolégicos; de Grande Irrigacién; de Pequefia Irrigacién
(fuslonadas en 1985 para dar origen a la de Irrigacién y
Drenaje); de Captaciones y Conducciones de Agua y la de
Seguimiento y Control de Obras Hidr4ulicas. Asf también estaban
a su encargo la Comisién de Aguas del Valle de México, la
Comigién del Plan Nacional Hidrfulico y la Comisién del Lago de

Texcoco.

El nuevo perfil institucional hidriulico centré sus acciones de
" planeacién en la elaboracién del Plan Nacional Hidr&ulico de 1981
para lo cual, se depuré la cartera de proyectos de hidroagricolas
existente con base en la formulacidn de programas de inversiodn
que incluyeran esquemas de desazrrollo por entidad federativa. En
este sentido, se puso en puesta en marcha de la primera etapa del

Programa de Desarrollo Rural Integrado del Trépico Himedo, que

985



tenia como objetivo fundamental comprobar el cardcter integral
del desarrollo agropecuario basado en la promocién de 1la
capacidad de control y dominio del agua a nivel parcelario, el
refuerzo a la capacidad de investigacién en y para el trépico,

y el servicio de asistencia técnica al productor.

8in embargo, los esfuerzos por definir una politica hidrdulica
que fuera m4s alla de los periodos presidenciales se vieron
cancelados debido a que los dos tiltimos afios de la década de los
setenta y log dos primeros de los ochenta, estuvieron marcados
por acontecimientos politicos y econémicos cruciales para el
pais. Las expectativas de crecimiento basadas en el poder
exportador del petrSleo, que habian proporcionado desde 1976 via
empréstitos casi la totalidad de los recursos financieros de que
digpuse el gobierno federal, se vinieron abajo debide a 1la
contraccién en los precios del producto en el mercado

internacional.

Leopoldo Solis al referirse a este periodo seflala que "...el(
crecimiento de la produccidn petrolera para exportacién -a fines
de los setenta- dié como resultado una mayor expansién del gasto
interno en el sector pliblico sin que las medidas adoptadas fueran
eficaces para mejorar la politica de ingresos. En poco tiempo,
ademds la econor;lia de México llego a depender fuertemente del

petréSleo, hasta que un 70% de las exportaciones se generaron en

96



ese subsector, y el 30% de los ingresos corrientes del gobiernc
Federal provinieran de derechos o impuestos relacionados con la
produccién o venta del petrdleo™", De esta manera, al caerse la
fuente principal de recursos, se canceld la posibilidad de contar
con dinero fresco para sufragar, al menos, el pago de las

obligaciones crediticias que ahogaban la economia del pais.

El gasto piblico federal a partir de 1982 tuvo los niveles més
bajos jamds conocidos. Los pocos recursoe financieros disponibles
se asignaron a sectores que, se pensd, permitirfan hacer menos
dréstica la crisis, Se tomaron medidas de orden polfitico-
populista como la nacionalizacién bancaria, medida que si bien
Jmpacté en el é&nimo de la poblacién no resarcié el poder.
adquisitivo del dinero, dado que si bien el gobierno obtuvo la
propiedad de los bancos no tuvo la del dinero. La respuesta del
gran capital a las politicas gubernamentales fue la fuga masiva
de capitales gue ocasionS-que el endeudamiento interno alcanzara
niveles muy altos. Prueba de los grandes trastornos que aquejaron
al pafs es que Miguel de la Madrid, en la presentacién del Plan
Nacional de Desarrocllo 1983-1988%, seflalé que la crisis que
enfrentaba el pafs de ninguna manera era de cardcter

circunstancial sino que afectaba severamente la estructura

a8 Solis, PN artis do 1910:fanen y
En Sdsico, 75 ahos de lucitn, dessol joo. FCE, México 1888,
%2 ptan Nacional de Desarrolio, 1983-1988. de Prog ion y México de

1983.
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aconSmica®,

En lo politico, la crisis afectd la capacidad del gobierno para
solucionar el problema del empobrecimiento generalizado de la
sociedad mexicana. El uso y abuso del gasto piblico como
instrumento del gobierno para resolver todo tipo de problema, se
enfrent6 al hastio de la sociedad civil que deijd de creer en la
férmula donde se resolvian problemas muchas veces inexistentes
creados en ocagiones por el mismo gobiernc con fines distintos.
En consecuencia, este ente generador del Estado exigib una mayor
participacién en las decisiones piblicas, no s6lo como receptor,
sino come generador, controlader y vigilante de ellag® -

recuérdese la movilizaci6én ciudadana en los terremotos de 1985~-,

Sin embargo, la preaidén ejercida por la sociedad civil no fue lo
suficientemente amplia y constante como para provocar cambios

sustanciales en la forma de gobernar; por el contrario, se puede

92 Ly decialdn de financiaméento inflacionario det gesto pablico, apart de 1972, mothvd e
dﬂﬁwmumMdﬂ!s%ummlﬂﬂﬂﬁeﬁmﬂlzEnmmbnmdh“.,.-l
Producta lnterno Bruto cays en 0.5% en ttirminos resles; of desemplec ascandis hasts of 10% da la poblecién

active; s 100 Negs al 88.9%:; of peso se devalué an 488% en un afio; la dusde extema
alcanzé 84 mil millones de dolares ¥ of PEga de sus interesas ascendid a 43.8% de s divisas ingresadas ol
puis por de . Agus y sock ob, cit. p. 173.

" ammmahmmmwabwmm.am

Ao parte de Ja natiuck adl do en 1026, & partie dol cunl ls socledad deja an

manos de las instituciones gubsmamentales no sdlo w: representacisn politica sino tambidn ta toma de

decislones en cusnta & ta forme de satisfacer sus necesidedes bisices. Bd&hdou“ndoddaqnhnu

ebmo, cudndo y dorwds hecario, sobes todo parque ws éate 8l que los Eate

se mantuvo hasis 1982 v de siguna macws benaficld & smbos sectores; por un lado la

sotledad recibis » bajo costo todos los servicios que l praporcionaba ol Estado -agua, Juz, drenaje, Catraterss,

#iC.-, ¥ por su perts éste ditimo apravechabe fas ventajas de usar lou dinetos pliblicos pars fines electorsles
y de tmentenimients del statu quo.
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decir gue el sexenio de Miguel de la Madrid es donde se adoptan
las primeras medidas econdmicas de corte necliberal tendentes a
enfrentar los compromisos crediticios con la banca internacional
la cual, condicioné cualquier préstamo a la aceptaciébn de
politicas de reduccién de aparato administrativo gubernamental,
la venta, fusifn y desincorporacién de las empresas estatales y
organismos descentratliz'ados y. sobre todo a la implantacién de
acciones que permitieran el establecimiento de un 1libre

mercado?’?,

En este contexto, el desarrollo de infraestructura hidrdulica a
partir de 1982 vié como disminuian las inversiones destinadas no
s6lo a la construccién de obras nuevas sino también las
destinadas al mantenimiento de la infraestructura ya construida.
Esta situacién, aunada a la grave contaminacién del recurso,
generaron gran competencia por la disponibilidad del liquido en
todos los sectores de la sociedad, tanto al interior del medic
urbano como entre éste, el campo y la industria; entre los
municipios, los estados y las regiones, de tal manera que en 1982
se llegb a congiderar que de mantenerse esa tendencia, en veinte

afios la superficie nacional con graves problemas de escasez de

2 6 sexenio de Miguel dela Madrid se por la aplicacion de varos
\ sobre todo s raducie la inflacién, proteger ol empleo, la plants productiva y ol treck
econémico, Alguncs de ellos fueron of Proge de Accién dista, ol P da Aliento y C:
¥ of primaer Pacto de Solideridad. .
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agua aumentarfa de un 43% a un 63% del territorio®.

Las medidas promocién para el uso eficiente del agua no fueron
guficientes para resolver la problemitica del sector, se
evidencis una inconciencia generalizada sobre la importancia del
liquido para el crecimiento econémico la cual, se reflejaba en
que el 50% del agua de riego no se aprovechaba en los cultivos
y m&s del 30% destinaba al uso doméstico se perdia antes de
llegar a su destino final®*, En este panorama, se preveia también
que para resarcir los efectos de la crisis, al mencs, en los
siguientes veinte afios se requeriria construir el doble de las
obras realizadas entre 1926 y 1982°%. Una solucién de esta indole
implicaba, en principio, fuertes inversiones con las cuales no
disponia el gobierno, ademds de un intenso trabajo de eiaboracién
de estudios para integrar una cartera de proyectos viables en su
relacién costo/beneficio y de mejorar el proceso de planeacién
Yy ejecucién de los proyectos en funciSn una verdadera
programacién de inversiones, en el control de los costos y de loa

tiempos de ejecucién.

93 €n sste santido, o Plen Nacional de Desarrollo 1983-1988, seflataba que *...el snorme crecimiento
de la demands de agus en algunos centros urbanoe ¥ regl del pels, o v de sus
fusntes de abastecimiento, la conth delas yoth prop de
Ios costos, han convertido of abasteciniento de agua 1 uno de jos s or e olpais

y tna de ias principaies limitantes del desarrollo™.

¢ g4 astimabe que para 1988 de cada 100 itros entregados en las puertes de la cludad, solamente
[ ol usuario 60. Legisiacion federal an materia de aguss, Bases juridicas. Comisin Nacional del Agus,
junio de 1888,

5 Agua y socieded, Ob. cit. p. 176
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Parte fundamental de las medidas adoptadas para revitalizar al
sector, fueron la modificacién que en 1986 se hicieron a la
legielacién' hidrdulica, vigente desde 1972, a manera de haceria
acorde al Plan Nacional de Desarrollo y a la Ley de Planeacién’.
Con estos cambios, se pretendia alcanzar escencialmente tres
objetivog: lograr una administracién eficiente del liquido;
aumentar la participacién de los usuarios en los costos, tanto
del aprovechamiento como de la conservacién de 1la
infraestructura; ¥y, resolver los conflictos que genera 1la

agignacién de los recursos disponibles.

Los &mbitos de influencia de la adecuacién juridica, bdasicamente
SFueron en la administracifn, el abastecimiento y en lo referente
a la planeacifén y programacién de los recursos hidrdulicos, que
es la que interesa para los fines del presente trabajo. En este
gentido, ge adiciond a la Ley Federal de Aguas un capitulo sobre
la planeacién del aprovechamiento y conservacién del agua en el
cual, se conformd el sistema de programacién hidriulica cuyos

componentes y mecanismos comprendfan las siguientes acciones:

~  Elaboracién del programa nacional hidrdulico, seffalando los
objetivos y prioridades para el aprovechamiento del agua, los

lineamientos de politica hidrdulica, los responsables de la

95 Promuigsda sn 1963 y que seflala s obligacién que tenen todes ias dependenciss del Ejscutive
Faderal de progy sus ectividedas, y establecs que Lap 1A ot al k de disefio y splicacis
de las scclones pabiices.
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ejecucidn y los recursos de gasto e inversién requerides, asf
como las reglas para elaborar los subprogramas hidr&ulicos
epgpecificos; regionales, estatales, de los usos del aguna y

de contingencias.

Elaboraci6n de los inventarios de agua tanto de cantidad como

de calidad, a nivel nacional, regional y por usos.

Formulacién de normas para el aprovechamiento y control de
1a calidad del agua; el disefic y funcionamiento de las obras

hidrdulicas; y el seguimiento y evaluacién de los programas.

Elaboracién de catélogos de estudios y proyectos para el

-aprovechamiento y conservacién del agua.

Establecimiento de mecanismos de coordinacién con los estados
y de participacién de los municipios, asf como los de

consulta y concertacién con los sectores y grupos sociales.

Adicionalmente, con el objeto especifico de mejorar el proceso

de planeacién programacién, se consideraron las siguientes

reformas y adiciones complementarias a la ley:

Se estableci6 la obligatoriedad y condiciones para la

mediciSn de vollimenes y registro de explotacidnes vy
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aprovechamientos de agua, para la clasificacién de
corrientes, acuiferos y de cuerpos receptores de descargas,
con la finalidad de obtener la informacién bédsica que

requiere la planeacién y el control del uso del recurso.

- Se establecieron reservas de agua para el abastecimiento a

centros urbanos,

- Se aplicaron programas de uso eficiente del agua y de la
infraestructura construida asi como, para una asignacién mis
productiva, en términos econémicos y sociales, de los
recursos de inversién piblica, orientados a la ampliacién de
los servicios y a una mayor cobertura de usuarios, con la
finalidad de reorientar la programacién de la distribucién
y conservacién del recurse, tendente a crear un equilibrio
entre la oferta y la demanda mediante acciones que reduscan

ésta tltima.

A partir de este sexenlo, la politica hidr&ulica se manifiesta
tendente hacia un cambio estructural del manejo del agua, por una
parte, en términos de construir mids obras en menos tiempo y con
m&s eficiencia, suprimir el desperdicio por falta de

mantenimiento de la infraestructura y, por la otra, poner mayor
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énfasis en la recuperacién de las inversiones?’; en este sentido,
entre 1985 y 1988°® se reformé la Ley Federal de Derechos, en lo
correspondiente al agua, para promover un sistema tarifario

mediante el cual se lograrfan los objetivos siguientes:

- Lograr la autosuficiencia para cubrir los costos,
- aumentar la eficiencia de su utilizacién;
- distribuir el costo entre los usuarios en forma proporcional

al beneficio que obtienen.

En este proceso, en 1986 se formula la Ley de Contribucién de
Mejoras por Obra Piblica de Infraestructura Hidrdulica®, como
complemento a la Ley Federal de Derechos en lo que se refiere al
cumplimiento de las disposiciones sobre el monto,- forma y
condiciones de recuperacién de las inversiones federales en obras
hidrdulicas mediante contribuciones de los usuarios cuyo monto,
seria proporcional al beneficio obtenido. Esta ley establece como

valor recuperable de la inversién federal, a los costos directos,

7 £n of caso del nivel de recuperacién de los costos del agua p ba un rezago dramitico dedo
que mientras en 1950 on los distritos de rego “...Jos costos de operacién a conservacisn...fue casi del 95%;
de 1860 8 1872 se mantuvo entre ol 70% y 80% y a partir de ha con ol

sumento en los subeldios pera cubeir ol déficit de operacidn™. Por fo que se sefiers sl sbestscimianto de agua
alos cantros urbanos *...para 1988, de un costo sproximado de 240 pesos por metro cdbico de suministro,
nada méa se pagan 40...y se cobran 30, las cusies ademis sa cobran con un retrazo de 8 & 9 meses”.
Lagistecitn Federal en materis de sguas. ob. cit. pp. 61y 62.

% Reformas & s Lay Federal de Derechos, publicsdo en s! Diario Oficial de |a Federacitn ol 31 de
diclembre de 1985,

7 Ley de Contrbucién de Mejoras por Obra Piblicas de Hidrdaice. publicada en el
Disio Oficial de Is Faderscién #l 31 de diciembre de 1985,
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no asi los indirectos que sefiala como gastos del gobierno en la
adminiétracién, supervisién e inspeccién de la construccién de
las obras, 'del mismo modo que las aportaciones de los estados,
municipios o particulares asi como los reintegros logrados. De
esta manera, el nivel de recuperacién fijado fue del 90% de ese

valox.

La Ley de Contribucién de Mejoras establece que todo usuario o
productor conectado a un sistema hidriulico debifa pagar, en el
caso de los acueductos, la capacidad del sistema y el volumen
asignado o concesionado al usuario, consignéndose como usuario
a loe estados o municipios. Para el caso de las obras de riego,
Jda contribucién seria con base en las hectdreas beneficiadas por
la obra, y de ellas, la superficie que es propiedad de cada
productor. Asfi mismo se establecit como destino de los ingresos,
la construccién, reparacién o ampliacién de las obras hidraulicas
consideradas en el Pregupuesto de Egresos dela Federacién (PEF).
Con estas medidas se pretendia reintegrar los recursos que la
infraestructura generara a la reparacién y mantenimiento en
condiciones de operacién de las obras existentes y ampliar los

servicios a otros usuarios con nuevas obras.
En términos generales, se puede decir que el sexenio de Miguel
de la Madrid fue un periodo en el que se originaron grandes

cambios estructurales, que afectaron no s&6lec a la forma
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paternalista de gobernar, sino también a la composicién de 1la
clase politica que a partir de ese momento, sustenta sus
decisiones en la blsqueda de 1la eficiencia donde el costo
econdmico es la pauta para cualquier iniciativa de inversién, en
una tendencia de suprimir y/o complementar la piblica con la
privada, nacional o internacional, haciéndo uso para ello del
instrumento juridico de la concesidn'®®, con lo cual no sélo se
modificd la estructura de la administracién ptiblica, sino también

su forma de actuacién.

3.4. LA CONISION NACIONAL DEL AGUA. ORGANO RECTOR DE LA POLITICA
HIDRAULICA A PARTIR DB 1989.

3.4.1. NMARCO JURIDICO-POLITICO DB LA POLITICA HIDRAULICA A PARTIR
DE 1989.

La elecciSn en 1988 de Carlos Salinas de Gortari es,
posiblemente, la primera ocasidn en la historia de México, en que
ge da continuidad a una polftica econSmica y politica -en la
misma tendencia pero posiblemente de manera mds radical que su
predecegora-. E1 nuevo gobierno aceleré ;La reduccién del aparato
adminigtrativo y, hasta 1993, en su esfuerzo por sanear las

finanzas pliblicas, se han vendido casl todas las empresas y

100 1 a concesién en materia de squas y terras, es uns atribucidn que tene o Ejecutivo Federal
atorgada por le Constitucion en of articuls 27, pérafo primero, para ™...treramite ol Sominio de ellas [tisrres
¥ sjuas] a perticulares constituyéndo la propisded privada”, sin perder la propiedad origineria.
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organismos descentralizados considerados como prioritarios en su
momento; se han concesionado gran parte de los servicios de las
éreas es\:rétégicas; ha cambiado a la clase politica por una
tecnocrética donde la utilizacién de técnicas de racionalidad
econ6m:i:ca basadas en eficacia y la eficiencia son la lfnea de

actuacién de la administracién piblica,

En eate escenario, el 13 de enero de 1989 se crea la Comisién
Nacional del Agua'® como érgano desconcentrado de la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos. Desde su origen, el
funcionamiento de la Comisién, esta enmarcado en un constante
ajuste de la base juridica del sector agropecuario; en 1991 se
reformb el articulo 27 de la Constituci6n y en diciembre de 1992
se promulgé la Ley de Aguas Nacionales'?, para adecuar el marco
de actuacidn al entorno politico-econémico neoliberal establecido

en el Plan Nacional de Desarrollo 138%-1994103,

Para el desempefio de sus funciones, se transfirieron a la
Comisi®n las atribuciones que hasta esa fecha tenian encomendadas

la Subsecretarfia de Infraestructura Hidrdulica de la SARH, la

101 g Comisidn Nacional del Agua, como érgenc dels de y
mmummhwnommm on ol Diario Oficiel de la Federacitn del dia 16
de enero de 1989,

192 oy de Aguse Naciongles. Publicada en ol Disrio Oficial de la F ol dia 1 de diclembre de
1992. sustituye  la Ley Fedecal de Aguss publicads en 1872.

192 pran Nacionel de Desarrolic 1989-1994.publicsda en of Dierio Oficial de la Federacién del dis 31
de mayo de 1989,
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Comisidén de Aguas del Valle de México y la Comisidén del Lago de
Texcoco Y, su titular a partir de esa fecha preside al Instituto
Mexicano de Tecnologia del Agua. De esta forma la estructura
orgdnica de la Comisién Nacional del Agua quedé conformada de la

siguiente manera:

- Direccién General.

- Subdireccién General de Administracién del Agua.

- Subdireccién General de Infraestructura Hidroagricola

- Subdireccién General de Infraestructura Hidrdulica,
Urbana e Industrial.

- Subdireccién General de Planeacién y Finanzas,

- Subdireccién de Administracién.

En este sentido, las d&dreas operativas de la Comisién son la
Subdireccién General de Infraestructura Hidrdulica Urbana
Industrial, para la construccién de obras para el abastecimiento
de agua en blogue a los centros urbanog y, la Subdireceifn
General de Infraestructura Hidroagricola para la construccién,
congervacién y mantenimiento de las &reas agricolas del pais, la
cual es objeto del presente estudioc y cuya composicibn orgénica

es la piguiente:

- Subdireccién General

- Gerencia de Construccién



B Gerencia de Distritos de Riego

- Gerencia de Distritos de Drenaje

- Gefencia de Proyectos de Irrigacién

- Gerencia de Programacién de Inversiones

- Coordinacién de Uso Eficiente del Agua y de la Energfia
Eléctrica

- Coordinacién de Desarrollo Parcelario

- Coordinacién de Tenencia de la Tierra

Asimismo, se crearon 6 Gerencias Regionales -Norte, Noreste,
Noroeste, Lerma-Balsas, la del Valle de México y Sureste- y 32
Estatales -~incluyendo una para la Regién Lagunera comprendida
«entre los estades de Coahuila y Durange- con la £finalidad de
atender a nivel de entidad federativa y de regién de 1la

problemtica sobre la materia.

Por otyo lado, con la finalidad de coordinar, controlar y vigilar
las acciones de la Comisién, se creé un Comité Técnico integrado
por las Secretarfas: de Agricultura y Recursos Hidriulicos {quien
lo preside); de Hacienda y Crédito Piblico; de Desarrollec Social;
de la Contraloria General de la Federaciéh; de Energia Minas e
Industria Paraestatal; de Salud y de Pesca. Se consideran como
dmbito de competencia del Comité: el conocer y acordax las
politicas y medidas que permitan la programacibén y accién

coordinada entre las dependencias de la administracién piblica
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federal que intervengan en la materia; acordar sobre asuntos de
administracitn del agua; conocer sobre los ingresos, bienes,
recursos, y sobre la ejecucién y supervisitén de los programas y
presupuestos; proponer los términos en que la Comisién pueda
gestionar y concertar los créditos que requiera para la ejecucién
de sus atribuciones y, acordar la creacién de consejos de

cuenca'®.

Las funciones de la Comisién son las que, en materia hidrédulica,
tiene encomendadas la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos con base al parrafo quinto del articulo 27
Constitucional y al articulo 35 de la Ley Orgédnica de la
Administracién Pdblica Federal las cuales, se pueden resumir en
tres &ambitos de accién: administracién del Agua; prégramacién
hidr4dulica y construccién y operacién.

~ Administracién del agua.- Le corresponde la administracién,
control, reglamentacién y estudio del aprovechamiento de las
cuencas hidrolégicas, vasos, manantiales y aguas pr.opiedad
nacional, superficiales o subterréneas, asi como de las zonas
federales correspondientes. Organizar y dirigir los estudios,

trabajos y servicios meteorolégicos y climatolégicoa. Reconocer

‘°'n.muoconummouauuyd.Amum-.mcmacmmm
de di por la Comisién Nacional del Agua, las dependenciss y

entidades do fa administracién poblica faderal, estatal o " y los rep de s los de la
pective cuenca Ndvoldgics, pars ¥ sfecut ¥ acck de i " v
da los servici ivos y e p de la cuencs.,
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derechos y otorgar concesiones, permisos y autorizaciones para
el aprovechamiento de las aguas nacionales en coordinacién, en
su caso, cdn las Secretarfias de Marina y de Energia, Minas e
Industria Paraestatal, Regular y vigilar la conservacién de las
corrientes, lagos y lagunas. Manejar el sistema hidrolégico del
Valle de México. Intervenir, en su caso, en la dotacibn de agua
a los centros de pobl_acién e industrias, fomentar y apoyar
técnicamente el desarrollo de los sistemas de agua potable,
drenaje, alcantarillade y tratamiento de aguas residuales gque
realicen 1los gobiernos 1localea, Vigilar el cumplimiente vy

aplicacién de la Ley de Aguas Nacionales.

- Programacién hidréulica.- Le corresponde levantar y mantener
actualizado el inventario hidr&ulico; programar y proponer la
construccidén y conservacién de obras de irrigacién, bordes,
canales, tajos, abrevaderos y jaglleyes que sea competencia del
gobierno federal, Estudiar y proyectar las obras de riego,
desecagién, drenaje, defensa y mejoramiento de terrenos de
acuerdo con los programas establecidog. Programar y proyectar la
construccién, administracién, operacién y conservacién, por sf
o mediante el otorgamientc de la asignacién o concesién, que en
su caso se requiera, o°'en los términcs del convenio que se
celebre, las obras y servicios de captacién, potabilizacién de

aguas residuales, conducci6n y suministro de agua.
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~ Construccidn y conservacién.- Ejecutar la construccién de obras
de grande y pequefla irrigaci6n, de conservacién de bordos,
canales, tajos, abrevaderos y Jjagieyes, desecacién, drenaje,
defensa y mejoramiento de terrenos. Realizar las obras de defensa
contra inundaciones y de control de corrientes, tanto de centros
de poblacién como de 4reas productivas, y las que se deriven de
tratados internacionales. Organizar y manejar la explotacién de
los sistemas nacionales de riego, con la intervencidén de los
usuarios, en los términos que los determinen las leyes vy,
construir las obras y servicios de captacién, potabilizacién y
tratamiento de aguas residuales y, las de conduccidén y suministro
de agua. Todo ello en el &mbito que competa al gobierno federal,
por sf o en coordinacién con los gobiernos locales o con los

particulares, de acuerdo con los programas formulados'.

Los lineamientos politicos y la posicién de la Comisién Nacional
del Agua en la administracién piblica, como ente encargado de la
administracién integral del agua, quedan de manifiesto en el Plan
Nacional de Desarrollo 1983-1994 que sgeflala la necesidad de
fortalecer este o6rgano, a fin de eliminar la situacién de
duplicacién de funciones derivada de los diferentes &mbitos de
responsabilidad y competencia que prevalecid hasta 1988. En eate
sentido, su funcionamiento se encaminard a facilitar 1la
coordinacién eml:re dependencias a nivel federal y entre los

egtades a nivel de cuencas; ampliar esquemas de
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descentralizacidn; y fortalecer mecanismos de concertacifni®w,

El mismo do.cumento establece que el desarrollo de la politica
hidriulica de mediano plazo se encaminard al "...uso racional del
agua [ampliando]l ...los niveles de cobertura del servicio,
mejorar la calidad del suministro existente, y orientar los
asentamientos humanas e industriales hacla zonas de abundancia
relativa de este recurso... [estimulando] el uso de sistemas
moderncs de riego que promuevan el ahorro de liquido [para
reducir los] costos de electricidad en el bombeo del agua...se
fomentard el deparrollo de infraestructura con la participacién
amplia de las comunidades, procurando el uso de la tecnologia y
el empleo intensivo de la mano de obra locales, [se estimulard)
la formacién de Srganos con participacién social y privada, que
se responsabilicen de la operacién, conservacién y mantenimiento
de la obra hidrdulica. Se pretende que los distritos de riego
sean financieramente autdnomos Y administrativamente

independientes'®n,

Asimismo, sefiala el Plan Nacional de Desarrollo que 1la
reactivacién del sector se hard de acuerdo con la consolidacidn

de la estabilidad de precios en una tendencia en la que el precio

195 plan Nacionsl de Desarrolic 1989-1884, ob. cit.
195 pran Necionsl de Desarolio 1963-1854, ob. cit.
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del agua!®™ ".,.refleje su verdaderc valor y costo social,
haciendo que paguen mis quienes mis la usan...[de esta manera]
el sigtema tarifario se adecuari a la realidad de los costos que
presenta suministrar el liquide y a la expansién de los sistemas.
Con ello se persigue racionalizar la demanda, aumentar los
ingresos de los organismos encargados de su administracién,
elevar la eficiencia en el ugso de la infraestructura hidrédulica,
propiciar cambios en los patrones tecnolégicos predominantes y

gservir de apoyo a la politica de redistribucién del ingreso!®nr,

Por su parte, la Ley de Aguas Nacionales hace acorde el marco
jurfdico de la politica hidriulica con el Plan Nacional de
Desarrollo y pone énfasis en lo que se xrefiere a la programacién
hidrfulica y a las formas como se obtendrén los recursos para
financiar las obras, ahora que el Estado se autolimita en este
aspecto. En este sentido, la ley seflala que "...la formulacidn,
seguimiento, evaluacién y modificacién de la programacidén
hidr&ulica...se efectuard con el concurso de los consejos de
cuenca o, en su defecto, por los mecanismos que garanticen la

participacién de los usuarios!®n,

107 Bajo la tendencia de actuafizecidn tarifaria, la dacién por parte de fa Comisién ha pasado

de una recaudacion de 498.6 miles de millones de pescs en 1989; 1,000.0 durante 1990, 1,500.0 en 1981,

mnp.lduconluiOOOmumwdummmss refle}é un del
mlﬂ‘l&b&wﬂéﬂld\uﬂﬁ. lsion Naclonal del Agus.

19% ptan Nacions! de Deswrrolio 1989-1884, ob. cit.
19% Loy de Aguas Naclonales. Ob. cit,
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En esta lfnea de accién, tanto el programa nacional hidréulico
como ios subprogramas especificos, regionales, de cuenca,
estatales yl sectoriales deberén enfocarse a permitir la concesién
o asignacién de la explotacién, use o aprovechamiento del agua,
asi como el control y preservacién de la misma, por lo tanto, las
estrategias y politicas que se establezcan para la regulacién del
uso o aprovechamiehto del agua, para la promocién de los
mecanismos de consulta, concertacién y participacién en 1la
ejecucién de los programas y su financiamiento, deberin permitir
la concurrencia, ademds de las dependencias y entidades de la
administracién piblica federal, estatal o municipal, la de los

usuarios y de sus organizaciones.

Por lo que se refiere a la inversi6ém en infraestructura
hidrdulica, la ley pone de manifiesto, que no stlo el Estado
realizaré este tipo de obras, 8ino que también podrén hacerlo los
usuarios de las aguas nacionales quedando a su cargo la
administracién y operacién respectiva y, a solicitud de los
inversionistas, concesionarios o asignatarios, la Comisién
Nacional del Agua proporcionard los apoyos y asistencia técnica
necesaria para la construcciém, operacién, conservacibn,
mejoramiento y modernizacién de las obras y los servicioe para
su operacién. Asimismo, la dependencia establecera las normas
para evitar que con la construccién u operacién de una obra se

alteren desfavorablemente las condiciones hidriulicas de una
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corriente o se ponga en peligro la vida de las personas y la

seguridad de sus bienes.

Por lo que hace al financiamiento de la construccién y operacién
de las obras hidrdulicas que la Comisién realice por sf o al
través de terceros, la ley gsefiala que éste puede ser total o
parcialmente con recursos federales o bien con recursos
distintos, para lo cual la dependencia debe promocionar y
fomentar la participacién de los particulares, estableciendo las
figuras del contrato de obra pfiblica y servicios con la modalidad
de inversién recuperable y la concesi6n. Este tipo de
contratacién, ee aplicard con los particulares para la
construcecibn, equipamiento y operacién de infraeastructura
hidrdulica federal. Las concesiones'!® por su parte, pLieden ser,
total o parcialmente para operar, conservar, mantener,
rehabilitar y ampliar la infraestructura hidriulica construida
por el gobjerno federal y la prestacién de los sexrvicios
respectivos, asi como total o parcial para la construccién,
equipamiento y operacitn de infraestructura hidrdulica federal

y para prestar el servicio respectivo.

110 g acuerdo con ef articulo 24 de s Ley de Aguas N: das, la sn maters
no pusde ser menor de cinco ni mayor de cincuenta eftos, Ley de Aguss Nacionales, ob. cit,
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CAPITULO CUARTO
LA PROGRAMACION DE INVERSIONES PARA PROYECTOS HIDROAGRICOLAS

EN LA COMISION NACIONAL DEL AGUA.
4.1. LINEAMIENTOS Y ESTRATEGIAS DE LA PROGRAMACION HIDROAGRICOLA.

Cualquier intento de.programar las acciones de un ente econémico,
y sobre todo en una dependencia plblica, se encuentra
condicionado en primer término, por la disponibilidad de
recursos financieros y, en seguida, la posibilidad de contar con
proyectos rentables deade el punto de vista soccial y econémico
que demuestren, al través de un proceso de evaluacién, su
sefectividad para resclver la problemédtica que los genera y, dgobre
todo, su viabilidad. en funcién de los flujos de recursos con que
se cuenta parxa su financiamiento. Por lo tanto, en gentido
estricto, la programacién ‘hidriulica debe basarse en el
establecimiento de programas de inversién que consideren, de
forma realista, los recursos financieros disponibles en el corto
y mediano plazos, para asi lograr los objetivos de desarrollo y
expansién de la frontera agricola de riego que servir&n para

reactivar sector agropecuario y la economfa nacional.

De esta forma, en el subsector hidriulico'?, al cual corresponden

111 ) sector agropecustio y forestsl, a cuya cabezs se a de Agricuttura ¥
Rommﬂmcov,udvldommmmu d'ann'l,d.gboh upoeulrlo dolndlmzltnn!
| ¥ o de infl slque " i del

Agua,
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las actividades de la Comisi6n Nacional del RAgua, se formuld en
1989 el Programa Nacional de Aprovechamiento del Agua 1989-1994,
en el cual, se sustentaron las metas globales del subsector y,
de éste, se derivaron los programas subsectoriales: Nacional
Hidroagricola; Nacional de BAgua Potable y Alcantarillado y
Nacional de Administracién y Uso Eficiente del Agua; todos ellos
para el periodo 1990-1994. Para los fines del presente estudio,

86lo se tratard al Programa Nacional Hidroagricola.

El escenario econémico en el cual la Comigién inicid sus acciones
de programacién, presentaba a un sector agropecuaric afectado
geriamente desde antes, en y por la crisig de 1982, producto de
la disminucién del gasto piblico destinado a este fin, el cual
pas6é del 13.4% en 1980 al 5.6% en 1989 y, que en materia de
construccién infraestructura hidroagrfcola, descendi6 de una
inversién de 3.5 billones de pesos {de 1987) en 1981 a menos de
medic billén en 1988 y 1989*%-anexo 3-. Por lo que hace al
aspecto productivo, de una superficie total susceptible de
produccién agrfcola de casi 35 wmillones de hectareas',
Ginicamente cuentan con infraestructura para riego 6 (3.2 que

operan 77 Distritos de Riego y 2.8 por 27,000 pequefias Unidades

112 programs Nacionsl de krigeckn y Drenaje. 0b. cit. p. 8

33 E1 programa Nacional de Irrigacion y Drenaje, safiaia que I superficie bruta que cuenta con susios
de sita celided para s syricuiturs, ndowﬂmdunmun,nlncmhluwwwmmlmu
mis ol usa de técni das en ol manejo del suelo v tecnologia adecuada.
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de Riego y aprovechamientos particulares'!)}, las cuales, ademés,
presentaban serios problemas de deterioro fisico y de pérdida de

la productividad®,

Por lo que se refiere al consumo de agua, el panorama presentaba
que las superficies bajo riego, tnicamente consumian "...cerca
de 50 mil millones de metros cibicos al afio, [lo que representa)
el 33% de la extraccién anual total que, a su vez es apenas el
40% de la disponibilidad de agua que se renueva anualmente en al
pais, la cual asciende a 440 mil millones de metros ciibicos!'s",
Los principales problemas del sector que se debfan resolver en
el mediano plazo, se resumen en cuatro puntos:

- Una cada vez mayor competencia por el usc del agua, la escasez

y contaminacién.

- El deterioro de las condiciones de operacidn y mantenimiento

de la infraestructura hidriulica, resultado de la baja en loa

g idera como de Riego alas cuya superficie es de hasta T
Y que con una infi bésica de plentas de bombec. Los Distritos de Riego cuentan con

¥ y pare su de mayor infs como es ol caso de ias ksmades
“obras de cabeze" (presas de el L yio derivadk plantss de bombeo, red de canales, etc.)

335 £ descenso en las tasas de crecimiento del valor de la produccién en loa distritos de riego ha sido
tal que ha ido "...desde 15% anusl en el periodo 1847-1956, hasta 4.2% en el decenio 1981-1970,para Neger
82,9% snusl en o) periodo de 1873-1982", Programa Nacional de Irigecién y Drenaje., ob. cit.

16 programa Neclonal de Irigacién y Dreneje., ob, cit.
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niveleg de autosuficiencia de los Distritos de RiegoV,

- El que no se riege en una importante cantidad de superficie
susceptible de hacerse, en algunos casos, por falta de
infraestructura complementaria, cuya construccién requiere de
inversiones no sustanciales; y en otros, por problemas
legales, sociales o insitucionales que para su solucién
unicamente requieren de la concertacién de acciones entre las

distintas dependencias y organizaciones involucradas'?,

- La tendencia a contar con menores recursos, via gasto plGblico,
para financiar la expansién de la frontera de riego, sobre
todo en el noroeste del pafs, y la de temportal en el trépico
himedo, zona con gran potencial adn sin aprovechar‘por falta
de infraestructura y de apoyos técnicos y organizativos a los

productores.

Para dar solucién en el mediano plazo a la problemdtica del
sector agropecuario, en el Programa Nacional de Irrigacién y

Drenaje se establecieron estrategias de accién mediante las que

117 £ programa nacional de imigacidn y drenaje sehale que hasts 1888, los usuarios cubrien sslo of
30% de los costos de mantenimiento y operacién de los distritos. lo que implicd que s diferencia antrs lo que
cussta propoccionas ef servicio de agua v la parte que aporta o usuario, ha sido pagada por ol goblemo federal
mediante subsidios al campo. ob. cit.

1304 del probi naque on el pariodo 1960-1973 el crecimiento
dohuwﬂdccaudnﬁﬁnmﬁvbkhmdd.hdanlmdl o3 decir, qus hubo un uso més eficiente de
1a Infraestructurs lxlmnlt,dt 19732 1880, ¢ unhhmafm-hhwm,knummumumu
oclosss dotadas con de riego. | de krrigacién y Drensje 1990-1994.0b, cit.,
p13




se lograria restituir -e incluso mejorar- la productividad de las
4reas Bajo riego, asi como promover su expansién conjuntamente
con las de 4tempora1 tecnificado, al ritmo que exija la demanda
de productoé agrfcolas. En términos generales, los lineamientos

sefialados ge resumen en los siguientes puntos:

- Conseclidar la suberficie actualmente bajo riego y drenaje
agricola y la de temporal tecnificado, con acciones de
conservacidn y rehabilitacién de la infraestructura. Awpliar
la cobertura de estas superficies concluyendo las obras en
proceso de construccién, e iniciando s6lo las que contemplen

proyectos'®® econdmicamente mis rentables en cartera.

-~ Mejorar el manejo del agua en los sistemas de riego, mediante
el establecimiento de politicas de operacién de cada fuente,
de manera que su uso genere el miximo de ingreso regional y

reduzca las pérdidas.

- Entregar a los usuarios la administracién de los Distritos de
Riego mée desarrollados y preparar a los restantes para una
entrega posterior, en una tendencia de suprimir los subsidios
a la operacién. La Comisién conservard, en todc momento, el

manejo de las obras de cabeza y la supervisién de las

119 Parm aste caso, $8 ontiende por p " de eatimar
lss ajas y wcndnlvlndoulwblncuuwtdtmpﬂhpnhmducdon
de detetminada bisn 0 senvicic™, Salomon Morris, J. Andlisls de pars of

Banco Interstaaricano de Desarvollo, 1980, p 130.
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actividades que realicen los uswarios.

Construir obras de drenaje, proteccién y regulacién asi como
implantar sistemas de alertamiento para prevenir la ocurrencia
de siniestros en las zonas agricolas y que pongan en riesgo

a la infraestructura.

Establecer medidas para disminuir el impacto ecolégico de la
construccién y operacién de las obras hidroagricolas,
disponiendo del efluente de los drenes de manera que ocasionen
los menores dafios aguas abajo del cuerpo receptor del drenaje
agricola; incorporande en el presupuesto de las obras, el

costo de las acciones.

Adecuar los patrones de cultivos a la calidad del agua de
riego, mejorando la tecnologfa, y en su caso, adaptando a las
condiciones del pafs la desarrollada en el extranjero y
fomentando la investigacién de nuevos métodoa de disefio y

operacién de la infraestructura de riego.

Los lineamientos se perfilaban a que para el periodo 1990-1994,

se pudieran lograr las metas siguientes: en materia de la

transferencia de Distritos de Riego: la operacién, conservacién,

mantenimiento y administracién del servicio de agua transitoria

en los 77 Distritos de Riego, a £in de alcanzar niveles de
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autosuficiencia financiera y eficiencia en el uso del agua, para
una entrega gradual a los usuarios; la descentralizacién y
modernizacién de 20 Distritos de Riego ubicados en el norte y
noroeste del pais (con una cobertura de de 1.9 millones de
hectdreas); la rehabilitacién de 40 Distritos que cubren una
superficie de 850 mil hect&reas, ubicados principalmente en la
regidn centro de la ﬁepﬁblica v, la realizacién de acciones para
alcanzar el uso eficiente de la infraestructura en los 17
Digtritos restantes y a las 27,000 Unidades de Riego que operan

los propios productores.

Los beneficios que se programé alcanzar con estas acciones
implican la incorporacidn al riego 250 mil hectdreas, apoyar 500
mil con acciones de tecnificacién de temporal las cuales, se
lograrfan otorgando prioridad a la terminacitn de las obras en
proceso y de los compromisoé que concertados por el gobierno

federal con los gobierncs locales y los usuarios.

Las metas establecidas, para fines de programacién de
inversiones, Be estructuran en componentes, los cuales mantienen
relacién con la estructura programdtica®®®, que en materia

hidroagricola, tiene a su cargo la Comisién Nacional del Agua -en

120 ~1g clasificacion o o8l agrug de las difersntes acciones
que realiza una entided, Es un 6rico de proge atargo, madiano y corto plazos, estructursdos
-n'ovmncolmmayhmthdl nnfuneldndl' ¥ y politicas snun plen; comprends todos
fos de la p Y ién d o de la definicién de la ola”.

Mhmmhmw cit.
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especifico la Subdireccién General de  Infraestructura
Hidroagricola-. La finalidad de agrupar las acciones tiene que
ver con la de prever los recursos que se asignardn al subsector
y, a determinar la forma mis eficiente en que han de utilizarse
en el marco de las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo.

Los componentes son los siguientes:
1.- Proyectos de riego y de apoyo al temporal tecnificado.

2.~ Proyectos rehabilitacién y modernizacién de los Distritos de

Riego.

3.- Obras y acciones para el uso pleno de la infraestructura
_hidroagricola en los Distritos de Riego y, uso eficiente del
agua y de la energfia eléctrica en las Unidades de Riego.

4.- Proyectos de aprovechamiento de aguas residuales.

5.- Proyectos de control de rios para proteger §reas productivas.

6.~ Acciones y obras para mantener la seguridad en la

infraestructura hidroagricola.

7.- Acciones paia la formulacién de estudios y disefios de

proyectos hidroagricolas.
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8.- Acciones de mitigacién del impacto ecolégico de las obras

hidroagricolas.

Una vez establecido el marco de actuacién, objetivos, metas y
determinacién de componentes, la programacién hidroagricola
sefiala que la (nica forma de lograr los beneficios esperados es
al través de la adopcién de criterios de racionalidad econdmica,
donde con menos recursos se ejecuten mejores obras en términcs
de rentabilidad econémica, que propicie "...una mis equitativa
distribucién del ingreso entre la poblacién'?'"; para tal efecto
se retomaron los esfuerzos realizados en la desaparecida
Subsecretaria de Infraestructura Hidr4ulica, en materia de
programacién de inversiones, adecuéndolos al entorno politico-
econémico actual, en el que el desarrollo hidroagricola no
descansan sélo en el gasto piblico sino en los inversionistas

privados.

4.2.LA PROGRAMACION DE INVERSIONES PARA PROYECTOS HIDROAGRICOLAS.
4.2.1. ESCENARIO DE LA PROGMCION HIDROAGRICOLA

La egcasez de recursos dé inversidn en el sector agropecuario el

sexenio anterior, de alguna manera provocd importantes avances

" en el desarrollo de métodos de programacién de las obras

121 pragrama Naconal de krigecién y Drenajs., ob. cit. p. 20
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hidréulicas. los esfuerzos desarrollados consideraban que las
restrictivas y cambiantes condiciones financieras del pais hacian
urgente la necesidad de contar con sistemas de programacién que
permitiesen formular y replantear &gil y eficientemente los
programas de desarrollo hidroagricola. Los sistemas atienden a
las obras tanto en el mediano plazo -definiendo cufles proyectos
y con qué ritmos se ejecutarian en cada uno de los afios de
anilisis-, como a la mejor estructuracién de los programas de
trabajo anual, particularmente en cuanto a la realizacién de los
eatudios y disefios de las obras, a las actividades para contratar

la ejecucién de los trabajos, y a su propia construccidn.

La nueva administracién que, ademis de un panorama financiero
restrictivo, enfrentd a un elevado nidmero de proYectog en
ejecucién que demandaban grandes cantidades de inversién para
concluirse, procedid a revigar los sistemas de programacién
desarrollados y, con base el ellos, a precisar los objetivos del
desarrollo hidroagricola, estableciendo en el Programa Nacional
de Irrigacién y Drenaje los requerimientos de expansién del
subsgector, identificando y priorizando los proyectos susceptibles
de ejecutarse, y definiendo los programas de dinversién que

cuantificaran los recursos necesarios para su realizacién.

La parte fundamental de 1los sistemas de programacién

hidroagricola la comstituye la informacién scbre los proyectos
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de inversién que se estdn ejecutando, los que terminaron sus
respectivos estudios de preinversién y de los que se encuentran
en alguna fése de estudio. Con estoa datos se integra una cartera
de proyectos la cual, constituye el insumo primario de dichos
sistemas. El esquema de programacién hidriulica, parte del &mbito
local, donde se recogen los planteamientos de ejecucién de obras
por parte de los prociuc;ores y usuarios y, donde se realizan los
estudios al través de las gerencias estatales y que son

integrados por las gerencias regionales.

De esta manera, es importante destacar que el escenario base de
la programacién hidroagricola implicaba en 1990, 1,200 opciones
de inversitn las cuales, para su terminacién o inicio, requerian
de una inversién global de 31 billones de pesos (a precios de
1991). Con la realizacién de estos proyectos prevefa beneficiar
8.8 millones de hectireas aproximadamente. Sin embargo, las que
contaban con verdaderas posibilidades de construceién en el corto
plazo eran, 102 correspondientes a proyectos en ejecucién -de loas
cuales 51 eran de gran escala- y 326 con que se podfan iniciar -
de éstos 79 eran también de gran escala-. Las inveraiones que:
requerfan estas acciones ascendfan a 27 billones de pesos (a
preciog de mediandos de 1991} y poco mis de B billones Gnicamente
para continuar los ya en proceso, cantidades atGn demasiado

elevadas, de acuerdo a la situacidn del pais.
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La superficie que se beneficiaria con las inversiones factibles
era de aproximadamente 5.673 millones de hectireas de las cuales,
773 mil correspondian aila incorporacién nuevas Areas al _riego,-
1.9 millones que se mejorarfan o rehabilitarian ; y 3.0 a las
cuales se dotaria con obras de fomento al temporal. La mayor
parte de los grandes proyectos que incorporarian dreas al riego
se encuentran ubicados en el norceste del pais mientras que las
de mediana y pequefla irrigacién se localizan en el centro y
noreste y los de temporal en en el sureste de la repfiblica. Esta
situacién de alguna manera reflejaba no sblo las diferencias en
lcs climas propicios para el cultivo de tierras, sino también las
distintas formas de produccién agricola, capacidad tecnolégica
y de digtribucién regional de la rigueza -el riego requiere de

mayores inversiones-,

Para la ejecucién de las obras hidroagricolas en el mediano y
corto plazes, se formulé a partir de 1891 un programa de
inversiones cuatrianual, a nivel de proyecto y de obra
especifica, basado en un esquema de aportaciones federales,
estatales, de los beneficiarios y de los productores por un monto
aproximado del 50 al 60 por ciento del total de la inversién; el
resto de los fondos se previé serfa financiado por el Banco
Interamericano de Desarrollo y Banco Mundial al través de un
préstamo (denomi.nado Time-Slice) por 600 millones de délarea. sin

embargo, el flujo de los fondos internacionales se condicioné a

128



' que el subsector contara, a su vez, con asignaciones
presupﬁestarias equiparables a las previstas en el programa, asi
como al estéblecimiento de un sistema de recuperacién de costos
tendente a promocicnar la participacién privada en el
financiamiento de las obras y a un saneamiento de las finanzas

de los servicios de riego, dentro de un esquema de autogestidn.

Asi mismo, se establecid como obligacién de la Comisién Nacional
del Agua, el contar con u;x modelo de programacién que permitiera
determinar costos, rentabilidad, beneficios directos e indirectos
de las obras y los niveles probables de la recuperacién de la
inversién', con el cual afortunadamente ya contaba 1la
dependencia. La programacién, en este sentido, deberia considerar
aparte de los montos globales anuales de presupuestc que
previsiblemente se autorizarian al subsector, las expectativas
de contar con recursos adicionales, basadas en los mecanismes de
recuperacién de los costos de operacién y mantenimiento de los
Distritos de Riego, con base en lo seflalado en las leyes de Aguéa

Nacionales, Federal de la Reforma Agraria y Federal de Derechos.

Debido a que el préstamo Time-Slice, vence el 1994, el programa
preve que a partir de 1995, se presentarédn severas restricciones
presupuestarias por lo cual supone también un crecimiento anual

modesto del gector. De esta manera, para el periodo 1991-1994 se

322 progeama Nacions! de Inigacién y Drensie., ob. eit. p. 31,
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consideraron inversiones (a precios de mediados de 1991) de 5.7

billones de pesos distribuidos anualmente de la siguiente manera:

ANO MONTO (1)

1991 1.100

1992 1.400

1993 1.600

1994 1.600
TOTAL: 6.530

(1) En billones de pesos a precios de mediados de 1991,

En la distribucién de las inversiones 1991-1994 de acuerdo con
el tipo de proyecto, destaca el monto que se destina a la
promocién de la grande irrigacién con 1.6 billones de pesos, La
composicién de las inversiones de los demds componentes quedd
como sigue: a la rehabilitacién, modernizacién, congervacién y
operacién de los Distritos de Riego se asignaron 1.9; al
desarrollo de dreas de temporal 0.7; a la formulacién de estudios
y disefios para la construccién de cbras 0.2; a los estudios y
acciones de impacto ambiental 0.1 y a las obraal de mediana y

pequefia irrigacidn 0.4 billones de pesos.

133 py de krigacitn y Drenaje.,Ob.cit, p. 26
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4.2.2., ENFOQUE METODOLOGICO DEL SISTEMA DE PROGRAMACION DE

INVERSIONES EN PROYECTOS HIDROAGRICOLAS.

El enfoque wmetodolégico adoptado para la formulaciSn de los
programas de inversién hidroagricolas en la Comisién Nacional del
Agua, consiste en la aplicacién de modelos'** de programacién
matemdtica para optimizar y maximizar el impacto econémico y
social agregado de los recuxsos de inversién, asignando &stos,
a los proyectos que en las evaluaciones respectivas arrojen los
mejores atributos socioceconémicos, y cuyos requerimientos de
gasto resulten compatibles con los fondos de inversién
disponibles. Para el caso de los proyectos de fomento a la
produccidén, el modelo identifica el impacto socioeconSmico neto,

a partir del andlisis beneficlo-costo.

Los modelos utilizados permiten otimizar el valor presente neto
de los beneficios que pueden obtenerse con los recursos de
inversién que se prevean en distintos escenarios de programacién,
Asimismo, permite incluir, en la formulacién de los escenarios,
algunas conaideraciones de cardcter sociopolitico, institucional

o de tipo contingente, que exijan la ejecucién forzosa de algtin

124 gt concepto modelo, cm'omuunmphnmlltm émica, implica un . de
relaciones entre un grupo de Estas on forma de ¥
aUNQUe B veces pueden Mcoru-n(mmdnglﬂcuadwmu.VMn una cantided susceptible de
vaslar an cierto campo o recorrido. Pusds tomar cuslquisr valor dentro de &, como la aitura dal marcurio en
un termémetro, o tomar solaments ciertos valares particulares del recorrido, como el ndmero de nifios an una
familia, on que s6l0 pueden uthizarse ndmerca anteros. En of primer sjemplo 1a variable es continus v en o
ssgundo discreta. Francisco Vézquez Arrayo. La modemizeciin del Estedo. Ob. cit. p. 55.
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proyecto o un orden especial para algunc de ellos, la que
posibilita una toma de decisiones que considere el costo de
incluir de manera obligada un proyecto dentro del programa. Los
diferentes programas de inversiones que ofrece el modelo son, en
estricto sentido, recomendaciones sobre las asignaciones de
recursos a cada proyecto, conforme a un escenario financiero

predeterminado,

La programacién mediante la aplicacién de modeles de asignacién
de inversiones parte de un escenario financiero restrictivo y de
requerimientos qgue superan la disponibilidad, ademds, considera,
a la escasez no como una variable sino como 1a_ constante que rige
a la economia nacional y, también, que las obras hidroagricolas,
en muchos de los casos, requieren de inversiones que van méds alla
de cinco afios. En este sentido, son de vital importancia las
evaluaciones de factibilidad técnica, social y econdmica, que se
realizan al través del proceso de integracién de la cartera de
proyectos, para que ésta sb6lo considere proyectos viables que
compitan entre s{ por las asignaciones en términos de

rentabilidad econémica y social.

4,2.2,1, PROCESO DE INTEGRACION DE LA CARTERA DE PROYECTOS

HIDROAGRICOLAS.
La integracién de la cartera de proyectos hidroagricolas es, en
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términos de programacién, el diagnéstico de la situacién que se
quierebmantener o modificar -estatal, regional o nacional-; la
integraciéﬁ de iniciativas de obra, su estudio y evaluacién
técnica y econémica, con la finalidad de obtener elementos de
juicio para decidir scbre su consruccién. Este proceso implica
la determinacién de los beneficios que se obtendrén con 1la
realizacién del proyecto y los costos que esto implicaria. La
especificidad técnica de los estudios que en esta fase se
realizan implica grandes cantidades de inversién, sin embargo,
dada su condicién imprescindible para la ejecucién de las obras,
las erogaciones que se dediquen a este fin no debe considerase

en demérito de las que se canalicen a la construcciédn'?,

La metodologia para la evaluacién econdmica y social de las
iniciativas de proyectos que se aplica actualmente en la Comisién
Nacional del Agua es, en términos generales, la misma que se
utilizé en 1la desaparecida Subsecretarfa de Infraestructura
Hidr&ulica y todavia antes, en la Secretaria de Recursos
Hidrdulicos. Son tres las etapas que se consideran en esta

evaluacién -anexo 3-:

a) .- Reconocimiento preliminar,

b} .- estudios de preinversién y

1235 Lo histotia de la 160 de obres on México, ha reflejado en tode momento una
disputs por los antre la slsboracion de cios y la 36n de las obras, asi an
determinadas épocas, cudndo éstos se dedicen als 160 10 hay los di y cuénda hay

los no pars Kevar a cabo la construccién.
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c) .- evaluacién y de programacién de las inversiones.
a) Reconocimiento preliminar.

Esta etapa se refiere a la realizacién de un diagnéstico, para
detectar en el territorio nacional los requerimientos de obras
hidrdulicas que se consideren como factor fundamental para el
desarrollo del campo. Este estudio implica la realizacidén de un
reconocimiento £isico y técnico preliminar en el que se analizan
las caracteristicas hidrblogicas y topogrédficas basicas del sitio
en que presumiblemente se construird el proyecto. Es, en
escencia, la integracién de 1la informacién basica de las

iniciativas que se plantean a la Comigién Nacional del Agua.

b) Btapa de Preinversién.

Las iniciativas que aprobaron el reconocimiento preliminar, se
someten a estudios técnicos mas especificos como los de gran
visién, de prefactibilidad o semidetallados y los de factibilidad
técnica y econémica.

- Estudios de gran visién.

Mediante estos estudios se identifican las caracteristicas

generales m4s importantes de la iniciativa, como son: las
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posibilidades de desarrollo agropecuario en la regién si se
vdecidiera la construccidén; la clasificacién del potencial del
suelo, ya sea en riego o de temporal tecnificade, aprovechiundo
la precipitacién existente., En caso de existir, se recopila
informacién en los centros de investigacidén o de instituciones
especializadas, en cuanto a la topegrafia, agrologia a detalle,
geologia, hidrometria, de ugo actual de la tierra y sobre
agpectos de caricter sacioscondmico y demografico (éstas dltimas

del censo mis reciente).

Desde esta fase de estudio, se contempla la posibilidad de uso
combinado de los recursos mediante modelos o sistemas simples que
«consideren la disponibilidad de agua y su variabilidad en el
tiempo (afios gecos, normales y abundantes), combinéndolo con los
planes de cultivo més apropiados para la regién y la demanda de
los productes, los tipos de explotacitn ganadera y los coatos y
beneficios para cada actividad. Se depuran los datos y sge
analizan a manera de definir las caracteristicas mis importantes
de la iniciativa. Posteriormente ge verifican en campo mediante
vuelos en avién o helicédptero y recorridos terrestres y, en caso
de duda, se realizan mediciones adicionales o entrevistas con
autoridades del lugar a fin de consolidar la informacién y noxrmar
un criterio consistente de lag ventajas y losa problemas que

involucraria la construccién del proyecto.

138




Los estudios de gran visién concluyen eon un informe de
evaluacitn en el que se define la conveniencia o no de continuar
estudiando la iniciativa, En caso positivo, los resultados se
consideran como los términos de referencia de los estudios

posteriores.
- Batudios semidetallados o de prefactibilidad.

Los estudios semidetallados o de prefactibilidad se basan en los
resultados de los de gran viasién y, a partir de ellos, se
analizan las caracteristicas especificas de la iniciativa. Los
trabajos cque se realizan en esta etapa conllevan actividades
tanto en campo como en gabinete para configurar el escenario para

la evaluaci6n técnica del proyecto.

Log datos que se obtienen con estos estudios son:

Aspectos soclales y econémicos de la regidn,

tenencia actual de la tierra,

infraestructura hidrfulica existente,

aspectos legales,

andlisig cartogrédficos,

- topografia terrestre,

hidrologia e hidrometecrologia,

- tipo y calidad de suelos,

136



- agricultura y ganaderia,

- géologia, geotécnica y materiales.

El detalle en estos estudios no es profundo, se realizan a nivel
estrictamente necesario que permita elaborar lecs estudios de
ingenieria de las obras bdsicas de disefioc preliminar. Los

principales disefios que se realizan son:

Presas de almacenamiento,

presas derivadoras,

canales, desagile, drenaje,

caminos, bordos de defensa,

cagas para operacidn,

redes telefénicas,

desmontes y nivelacién de tierras.

Estas actividades se estiman en forma preliminar, considerando
la cantidad de wmano de obra requerida para la ejecucién de la
iniciativa y determinando los costos de las mismas. En caso de
presentarse duda en cuanto a alguno de los aspectos bisicos del
proyecto y con la finalidad de que las conclusiones sgean lo mis
cercanas a la realidad, Be realizan estudios de mayor detalle,
de las condiciones geolégicas de las presas, de la calidad de los
suelos en la zona de riego, de la disponibilidad y calidad real

de agua, sobre los cultives que pueden progresar en la zona y del



interés de los futuros usuvarios hacia las obras, entre otros.

Una vez determinados los costos, los beneficios y reunida la
informacién socieoceconémica necesaria, se integran las partes del
proyecto y se realiza una evaluacién preliminar con objeto de
definir si resulta conveniente continuar estudiando la iniciativa
o0 se rechaza. La importancia de estos estudios, radica en que
aportan datos sobre las posibilidades de inversién desde el punto
de vista de la ingenieria, sobre el monto de recursos y el tiempo

que requerird llevar al cabo el proyecto.
- Estudios de Pactibilidad.

La determinacifn de la factibilidad es la Gltima fase ae estudio
a que se someten las iniciativas de proyectos. En esta etapa se
determina la viabilidad constructiva, debido a su elevado costo,
dnicamente 8se evalian las iniciativas que hayan cumplido
satisfactoriamente las etapas anteriores. Las acciones que

incluye el andlisis de factibilidad son las siguientes:

- Anidligis socio-econémico de la regién y del drea del proyecto,
incluyendo aspectos tales como: vivienda, salud, demografia,
electrificacién, alfabetizacién, actividades productivas -
minerfa, ganaderfa, silvicultura, industria, agricultura-,

etc.
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Andlisis de los aspectos legales para definir posibles

. afectaciones e indemnizaciones.

Estudio de la agricultura actual mediante la investigacién
directa sgobre produccién, cultivos, semillas, superficies,
rendimientos, costos, beneficios, mecanizacidén, catastro,
crédito asf com6 de los factores determinantes de 1la

situacién,

Elaboracién de proyecciones econémico-gociales para la regién
y el &rea, si se decidiera la construccisn del proyecto, en
términos de la situacién actual de la tenencia de la tierra
y de la produccién agricola y ganadera. Se estiman los
beneficios y costos del proyecto asf también, se determina el
periodo de ejecuci6n, andlizando la posibilidad de llevarlo
a cabo por etapas en los casns de no existir experiencias

agricolas y ganaderas en la zona.

Realizacién de estudios topogrificos de la zona de riego y del
vaso, incluyendo el catastro del uso actual del terrenc y de
la disponibilidad de agua para el desarrollo del proyecto,
para dimensionar el costo de las obras, tomando como base la
gseguridad requerida y las normas de operacién atendiendo al

régimen de demandas y a los posibles dafios por inundaciones.



Elaboracién de estudios de interpretacién agrolégica, para
determinar la clasificacién de suelos -para riego o drenaje-,
proponiendo métodos de manejo y conservacién de suelo y agua,

cultivos, fertilizacién, agrostoclogia y praderas inducidas.

Realizacién de estudios de geologfia para determinar las
posibles boquillas de las presas de almacenamiento o
derivadoras, de los ttneles, canales principales y diques,
mediante pozos de exploracién y pruebas de permeabilidad.
Estudioc y seleccién de los bancos de materiales gque requiera

la construccién del proyecto.

Elaboracidn del disefio del proyecto, a nivel de anteproyecto,
y determinacién del costo aproximado y, en su caso,
realizacién del disefio y costeo de las obras indirectas que
se requieran caminos de servicio, poblados para los afectados
con la construccién del proyecto, lineas telefénicas, lfneas

eléctricas, ete.

La Gltima fase de los estudios de factibilidad corresponde a la
evaluacidén econSmica y financiera de la iniciativa en la cual,
se establecen prioridades entre los distintos estudios realizados

con base en indicadores como la tasa de rendimiento interno,

cuenta de caja a niveles parcelarios y cuenta de fuentes y usos

de fondos para el proyecto. La determinacién de la viabilidad se
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sustenta en la determinacién de la relacién beneficio/costo, la

cual aé obtiene mediante la siguiente f6rmula:

BENEFICIO (B) PROGRAMACION AGROPECUARIA
------------- = c-mm=-eeeeeeeaeeei---e__- = VIABILIDAD .DEL
COSTO (c) INGENTERIA DEL PROYECTO PROYECTO
Para determinar la rentabilidad, la evaluacién considera los
siguientes indicadores:
1) Rentabilidad:
B VBB ( VALOR PRESENTE DEL BENEFICIO )
C VEC ( VALOR PRESENTE DEL COSTO )
Se determina viable un proyecto cuando el resultado de 1la
ecuacién es mayor que 1 (uno)'®®
2} Valo regente neto de Jlos b i H
VPB ( VALOR PRESENTE DEL BENEFICIO )
VPC ({ VALOR PRESEN’I:E DEL COSTO }

La viabilidad de un proyecto estard en funcién de que el
regultado de la ecuacidn sea mayor que cero.

3) Periodo de recuperacién del capital: Se refiere al cdlculo del
porceritaje que se debe recuperar por cada unidad monetaria (peso)
que se invierte en una relacién beneficio/costo que deberd ser
igual o mayor que 1 (uno). Ante la posibilidad de llevar a cabo

varias alternativas de proyectos (presa derivadora, presa de

126 A} programar I inversién en el tiempo no s pusde medic la cantidad de sfios posteriores debido
al proceso inflacionsrio, por o que resulta o traer (a d a valor p pata aster en
condiciones de valider ¢l programa.
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almacenamiento, caminos, zona de riego, etc.) donde el indicador
es el mismo (costo por hectdrea), se procede a elegir el méds

simple de ejecutar.

Una vez considerados todos los aapectos de la evaluaciédn
econémica financliera, se procede a determinar los beneficios
directos e indirectos que se obtendrin con la construccién del
proyecto. Los beneficios directos se refieren a los que se
desprenden de la utilidad aparente de la obra y estén
relacionados con la actividad agropecuaria, como la puesta en
operacién de las superficies con riego o temporal listas para la
siembra. Los beneficios indirectos, por su parte, se refieren al
efecto multiplicador de la inversién en la regidén y son: el
incremento en el ingreso, el mayor flujo monet;ario, el
crecimiento del comercio, las mejoras en la infraestructura de
caminos; servicios, etc. y se consideran como la aportacidn
econémica-social del proyecto a la regién en el contexto
nacional. Los beneficios directos son cuantificables a nivel

microecondmico y los indirectos sélo a nivel macroeconémico.
Otro de los aspectos que se consideran en los estudios de
factibilidad es el anilisis de los costos, siendo 1os

principales, los siguientes:

- Comto de inversién.- La inversién gque se realiza para la



construceidn de obras de cabecara ~presa de almacenamiento, presa

derivadora o plantas de bombeo. !
~ Costo d; inveraién de obras de apoyo a h‘ producclidn. -
Inversiones destinadas a 1la construceién de bodegas  de
almacenamiento de la produceidn.

- Costo de inversidn en obras complemsutariss.- Inversicones para
la conastruccién de éequeﬁas obras que forman parte del proyecto
Y que son elementos indispensablas para su operacién -la
instalacién de la red de luz, de la red telefénica, casetan de
canaleros, etc,- )

- Mejoras territoriales.- Inversiones destinadas a acciones de
nivelacién de tierras, ‘desmontes, . realizacién de trabajos
‘Preagricolas, en suma, acciones necesarias para ofrecer las
condiciones Sptimag a la produceidn de la zona del proyecto,

~ Adquimiciones.- Ercgaciones para la adquisicifn de materiales
necesarios para la construceiSn {rvarilla, cemento Y denés
insumos) y los respectivos fletes, la maquinaria y el équipo
necesario para llevar a cabo el proceso constructive de la

obra'#,

- Obras socisles.- Costos que se refieren a las inversiones para

“’hnﬁnnho&ummmnmmmzmbm [

‘“Apuﬂfd-isns,ummhmtwnhmmumhmmﬂmouum,

tablece que las amy los ineria y wquipe s

argo, en té de mmm.uwmmm-ummm

cusatificar los costos y de o "t basa® det En o cas0 de Jou gustos del pago de
peronal, datos s rafieren dni o [Ty [ ion da ia obea

P nia
ym-m-wgod-hcmmm.mw,mmhbmmh‘ idancis Genaral de Proy olousd, graba
o capitido te savvicios parsoneles da ta Comisidn.
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la construccién de centros habitacionales destinados a las
familias que resulten afectadas por la construcién de la obras'?’.
- Indemnizaciones.- Erogaciones correspondientes al pago de
indemnizaciones de tierras afectadas conr la construccién de las
obras (presas Unicamente).

- Ingenierfa y administracién.- Erogaciones destinadas a
actividades relacionadas con las accioneg que realizan empresas
especializadas en la supervisién de los procesos constructivos
y del control de la calidad de materiales, También se consideran
los gastos de administracién de las Residencias Generales del
Proyecto.

- Gastos de operacifn.- En estos costos se consideran las
acciones de asistencia técnica que se ofrecerdn a los productores
agricolas a beneficiar con la puesta en operacién del'proyecto.
~ Gastos de reposicién de maquinaria y equipo.- Gastos de
adquisicidn y reparacién de maquinaria y equipo agricola que, con
base en los estudios de la vida productiva en las diferentes
regiones del pafs, se prevén necesarios realizar una vez puesto

en operacién.

Las iniciativas que hayan demostradoc ser viables técnica,
econémica y financieramente se integran a la cartera de proyectos

de la Comisién Nacional del Agua y se someten a la fase de

139 |y construccién de viviendas sa Neva a cabo unicamente cuando la zona afectada con is
construccitn del proyecto es de tipo efidal; cuando se afecta a fi los se les indsmniza de
acuerdo a lo que estipule la Ley respactive.
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evaluacidén, mediante el modelo de programacién de inversiones,
para decidir cuales de ellos seria m&s conveniente iniciar con
los recursos disponibles considerando los lineamientos de
politica econémica y de desarrollo de la infraestructura
hidroagricola sefialados en el Plan Nacional del Desarrollo, el
Programa de Modernizacién del <Campo, el Programa de
Aprovechamiento Hidréul;'.co y el Programa Nacional de Irrigacién

y Drenaje.
4.2.2.2. EVALUACION Y PROGRAMACION DE INVERSIONES.

La formulacidn de propuestas de asignacién de recursos en
proyectos hidroagricolas, se basa en el desarrollo y aplicacién
de un sistema de elaboracién de alternativas de programas de
inversién de corto y mediano plazos que considera la revisién y
adecuacién de los programas de construccién de cada proyecto',
buscando, ante un panorama de escasez de recursos, identificar
vy proponer las variantes mis id6neas de ejecucién o, en su caso,
posponer las componentes que se consideren no indispensables de
inmediato para el logro de los beneficios esperados. La siguiente
etapa consiste en identificar las caracteristicas de los
proyectos en cartera en’'cuanto a la rentabilidad econdmica y

gocial con base el lo cual, se formulan diversos escenarios

130 Eqtas actividedes se Nevan acabo en las Gerencias Regionales de s Nacionsl del Agua,
do » los ' @ ¥ criterios de dissfio establecidos por [a Subdireccion Genersl de
Plansacién y Finanzas de la misma dependencia.
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financieros y sociopoliticos bajo los que previsiblemente se

llevarian a cabo loa programas.

El andlisis al que se someten los proyectos estd enfocado a
estimar sus contribuciones -en las diferentes variantes de
ejecucién-, a los objetivos de favorecer el crecimiento del
ingreso nacional y propiciar la mejor distribucién del ingreso
entre la poblacién mediante la evaluacién del beneficio costo -
anexe 4- en el cual, se identifican y valoran los flujos de
ingresos que previsiblemente tendrian los diversos grupos de
personas con y sin la realizacién del proyecto. Al respecto, se
identifican genéricamente tres grandes grupos de pergonas

afectadas:

- Los usufructurarios beneficiables con el proyecto, que
percibirfan las utilidades obtenibles con la produccién

generada y, en su caso, una porcién de la derrama salarial.

- Los jornaleros que se verian empleados durante la construccién

de las obras y en las labores agropecuarias.

- El gobierno, quien al sufragar loa gastos de inversién e
incrementar o decrementar sus ingresos al través de impuestos
o subgidios que se generarian al realizarse el proyecto,

distrae o ahorra recursos que de otra manera beneficiarfan
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alternativamente a otxro grupo de personas.

La forma en.que se incorpora en los andlisis la estimacién de las
contribuciénes de los proyectos en el objetivo de distxibucidn
del ingreso entre la poblacién, consiste en revalorar los
ingresos generados en funcién del nivel de ingresos de 1la
poblacidn afectada, y en calcular la rentabilidad de 1los
proyectos considerando estos flujos de ingreso revalorados. Para
estos efectos, se aplica una funcién con la que se pretende
reflejar la utilidad que para el gobiernc tienen los incrementos
de ingresoc de los grupos afectados, dependiends del nivel
relativo de ingresos que estos grupos tengan. La funcién con que
8¢ valora la vtiiidad de los cambios marginales de ingresos ea
la siguiente:
~N

Utilidad del ingreso = Nivel de ingrescs del grupo

marginal | 0 peemsememeccciecicimnnieenes
: Ingreso medic nacional

En la funcidn anterior a medida que aumenta el nivel de ingresos
del grupe, es menor la utilidad que se le atribuye a su ingrego
marginal. A su vez, a medida que es mayor el valor del pardmetro
in%, mis elevada es la tasa con que decrece la utilidad del
ingreso marginal. Cuando el valor de "n" es igual a cero, 1’
utilidad del ingreso marginal es independiente del nivel de

ingresos del grupo, lo cual denotarfa el deasinterés del gebierno
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en favorecer -por medio de la construccién de proyectos de riego
y drenaje- una mayor equidad en la distribucién del ingreso., En
la funeién, el valor de sus pardmetros intenta reflejar juicios
de valor (politico) del gobierno sobre la utilidad del ingreso.
Ademds, la introduccidn del objetivo igualitario en la evaluacién
de proyectos de inversidn, se basa en la hipttesis de que el
gobierno tiene limitantes o mayores costos para fomentar mediante
otros instrumentos -politicas de precios, fiscales, monetarias-

una mejor distribucién del ingreso.

Una vez determinados loa flujos de incremento de los ingresos
generados por el proyecto para cada grupo, y revalorados de
acuerdo con la funcién de utilidad, se calcula, para diferentes
valores del parimetro "n", el valor pregente de benefiéios netos
del proyecto, definido como la suma de los incrementos de ingreso
revalorados de cada grupo, descontados con una tasa anual de
actualizacién del 12%. Este parametro constituye la medida de la
contribucién del proyecto a los objetivos de desarrollo del

gector,

Los escenarios de condiciones financieras que consideran la
detexminacién de alternativas de programas de inversién incluyen
las siguientes situaciones:

- las previsibles disponibilidades en el corto y mediano plazos
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de los recursos presupuestarios para realizar los programas.

Las posibilidadez de contar con recursos adicionales a los
presupuestos, mediante otros mecanismos de financiamiento,
tales como la participacién de los beneficlarios para llevar
determinado proyecto; o la participacién de .organismos

financieros nacionales o internacionales.

El anélisis de las condiciones sociopoliticas que enmarcan la

realizacién de los programas hidroagricolas, induce al modelo a

plantear alternativas de escenarios en relacibn con:

El valor del parametro "n", como la disposicidén del gobierno
a favorecer la distribucién equitativa del ingreso al través

de inversiones en proyectos de riego y drenaje.

La necesidad o conveniencia de asignar obligadamente a un
determinado proyecto o conjunto de proyectos inversiones
presupuestarias; o de ejecutar unc o varios proyectos a un

determinado ritmo o en cierto orden.
La necesidad o conveniéencia de asignar a alguna(s) entidad{es)

federatival(s) o regién(es) un minimo de recurscs

presupuestarios.
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La formulacién de las propuestas de asignacién de recursos se
realizan mediante la aplicacién de modelos matemiticos de
programacidén lineal que congidera como restricciones a la que

egtaria sujeta la asignacién de los fondos las siguientes:

- Se establece que en periodo de programacién, la suma de los
requerimientos presupuestarios en cada aflo de las variantes
de ejecucidén de los proyectos incluidos en el programa de
inversiones no sea mayor que las disponibilidades

presupuestarias que se definen en el escenario respectivo.

- En el caso de los escenarios en los cuales se considera que
deben incluirse forzosamente algin o algunos proyectos
especificos, o alguna variante de ejecucién de cierto
proyecto, se establece que sea igual a uno la suma de los
elementos que se refieren a las variantes de ejecucién del

proyecto que se desea incluir,

Adicionalmente, se establecen condiciones de no negatividad de
las variables de decisién, y del car&cter excluyente de una
variante de ejecucién de un proyecto en relacién con las otras

variantes de ese mismo proyecto.

Una de las caracteristicas de los modelos de programacién de

inversiones desarrollados en la Comisién Nacional del Agua, es
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que sus resultados permiten cuantificar los efectos econémicos
o sociales de las restricciones impuestas, proporcionando
elementos de juicio que permiten a las autoridades ponderar en
su justa medida las decisiones de orden sociopolitico. Esto se
realiza, por ejemplo, comparando los efectos econbmicos entre dos
o méds programas que consideren diferentes valores del pardmetro
"n', con lo cual se determina el costo econdmico de favorecer con
mayor o menor intensidad una equitativa distribucién del ingreso.
O bién, por ejemplo, comparando los efectos sociopoliticos de los
programas en que se incluyen forzadamente o no ciertos proyectos,

con lo que se cuantifica el costo de esa decisién,

8in embargo, a pesar de las posibilidades que ofrece el manejo
de técnicas de racionalidad con las cuales se limita 1la
posibilidad de gastos no rentables, los proyectos de carfcter
politico siguen siendo demaslados, sobre todo agquellos que se
desprenden de lag giras de los funcionarios -llamése Presidente
de la Repiblica, Secretario o Director General- por el interior
del pais, donde se siguen ofreciendo obras, a las que se tiene
la obligacién de asignar recursos sin que haya de por medio los
estudios necesarios, ya no la evaluacién financiera al través del
modelo. Resultado de esta prédctica de gobierno, que a pesar de
los discursos no ha dejado atrds el paternalismo, es que al
desviarse los recursos de proyectos con eficiencia econémica a

los de eficiencia polftica, las obras en proceso retrazan m&s su



puesta en operacién y, ademds de que se hace usc de los fondos
internacionales para otros fines, con el consecuente pago de

intereses por erogaciones no realizadas.

La formulacién de un buen programa de inversiones disminuye los
gastos en intentos que de antemano se sabe que fallarén. Tener
un panorama que considere diferentes opciones, da al tomador de
decisiones (ll4mese politico o tecnécrata) la responsabilidad de
elegir la mejor, social y econSmicamente, perc de ninguna manera
social netamente ni econémica nada més. La programacién es
congecuencia, el freno a la asignacidn de recursos piiblicos por
la razén pura del funcionario, mayor o menor, por lo tanto es una
reduceibn al 4mbito de poder basado en la premisa de que

cualquier problema piblico se resuelve con dinero.

De esta manera, los sistemas de programacién de inversiones seran
Gtiles sélo cuando el esquema de comportamiento del aparato
administrativo del gobierno se modifique, no en los sistemas sino
en la concepcién del ejercicio, de tal manera que considere
evaluaciones del cierre de ejerxcicio no siempre a "ceros", sino
al través de pardmetros que efectivamente midan la eficiencia del
gasto permitendo tomar en cuenta circunstancias que impiden
ejercer la totalidad de recursos asignados pero no asf cumplir
con lag metas 1a.s cuales, se reprograman para afios posteriores,

v que obligarian a los funcionarios responsables a dejar de
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" pensar en que "si no ejercemos el todo el presupuesto, nos
autorizan menos el siguiente afio", que es la enfermedad crénica

del gasto pﬁblico.



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

- La administracitén piblica, considerada como el gobierno en
accién, tiene, como una de sus funciones bisicas, la obligacién
de desarrollar técnicas y procedimientos que permitan que lag
decisiones scbre inversiones piublicas guarden racionalidad
econdmica y social, ya que toda decisién de este caricter

conlleva un gasto.

- El desarrollo histérico de la planeacifén y programacién en
México, demuestra que la mayorfa de los esfuerzos encaminados a
optimizar recursce se enfrentan a posiciones caracterizadas por
una supuesta pérdida del poder, de autoridad, de asignacién o de

gasto, por parte de los funcionarios gubernamentales.

~ Lag posturas pergonales que la costumbre y la préictica
arrebataxon a la sociedad -o bien que ésta deis, nadie sabe con
precisién cudndo, en manos de los poilfticos-, se manifiestan en
que la importancia de un encargo est& en funeidn del presupuesto
que tiene para ejercer, no del impacto de las acciones que

ejecute para lograr los objetivos de gobierno.
~ En un wmundo caracterizado por la “modernidad", el Egtado
Mexicano, accede a ésta e inicia un di&logo no para convencer a

la sociedad, sino a si mismo, que es necesaric gque el libre
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mercado regule la economia nacional, como la dnica opcién
encontrada para salir de la crisis que aqueja al pais desde 1982,
Se adopta un proceso en el que las decisiones se fundamenten en
la eficiencia y eficacia para promover a toda costa el
crecimiento econémico, en el entendido de a partir de éste se

logrard también una mejor distribucién de la riqueza.

- Estas medidas modifican el proceso econémico y la
administracién piblica por el "adelgazamiento" del aparato del
Estado, encaminado a sanear las finanzas plblicas. Ahora, las
funciones pfincipalea son normar y dirigir el me.rcado, pero sin
intervenir directamente, e incentivar la participacién privada
.en la prestacién de los bienes y servicios, olvidando que en
muchas ocasiones la administracién piiblica intervino por el

abandono o quiebra de los inversionistas particulares.

- La administracién piiblica como objeto de estudio, se aleja de
su fundamento social y de serviclo, para acercarse cada vez mis
a una técnica de disefio de sistemas y métodos como su razdén de
ser. La nueva concepcién es en esgencia tecnécrata ya que se deja
en particulares la ejecucién de las politicas que afectan o
benefician a la sociedad. Este proceso modernizador més bien
parece una recapitulacién a la tan discutida dicotomia entre
politica y administracién, y soslaya que las técnicas vy

procedimientos son una parte de la administracién pdblica y no
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el fin de ésta.

- El mundo estd cambiando, los gobiernos proteccionistas con
altos niveles de gasto pliblico adoptan nuevas politicas de
apertura a la globalizacién para peder competir; sin embargo, no
es posible empatar las ventajas comparativas de una nacién que
alin no ha logrado su pleno desarrollo, con quien lo tiene
plenamente; los paises como México, no pueden adoptar las mismas
medidas de otros, sin tomar en consideracién costumbres, niveles
de democracia y de participacién ciudadana. Dado que las medidas
neoliberales parten, en principio, de que en toda decisién
siempre habr& un ganador y un perdedor, en consecuencia lo que

hay que lograr es que no haya perdedor.

- En este proceso de modernizacién, no todo es nuevo, en el
subsector hidrdulico, de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos, se hace uso de sistemas de programacién de obras e
inversiones diseflados en administracicnes pasadas; sin embargo,
es hasta la creacifén de la Comisién Nacional del Agua en el
presente sexenio, cuando se hace énfasis en la utilizacién de
estas técnicas como la forma m4e eficiente y eficaz de asignacién
de los recursos financieros, en gran parte, debido a que los
fondos para desarrxollar la infraestructura hidroagricola
provienen de prélstamos internacionales, y fue a instancias de la

exigencia de los organismos financieros que ge desarrcllé una
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metodologia que asegurara los proyectos mds rentables y con una

recuperacién pronta de la inversién.

- Contar con técnicas y procedimientos para atender de la mejor
manera las acciones pilblicas no es nuevé, lo que sucedia es que
no se les daba importancia, porque los recursgosg eran suficientes
para llevar al cabo obras necesarias social y econfmicamente vy,
alcanzaba para las de cardcter politico. Al cambiar el entorno
econbmico, la realidad es la que fuerza a la préctica

administrativa a contar con estas herramientas.

- Los modelos tebricos son de gran utilidad para la
.administracién gubernamental, ya que al través de ellos se pueden
obtener diferentes alternativas de aceién, determinar los costos
y considerar las posibilidades de financiamiento; sin embargo,
1lo cuestionable es que se han tomado como un filtro para desechar
proyectos no rentables econSmicamente y dar un tratamiento
especial a los de desarrollo social, los cuales, en su mayoria
se atienden mediante el Programa Nacional de Solidaridad, con

fines més electorales que de beneficio social.

- La planeacién-programacién como técnica de andlisies de la
realidad actual, desarrollo histérico y proyeccién de
expectativas de mejoramiento, a pesar de sus miltiples

detractores, no es simple requisito de llenado de formatos para



la autorizacién de un presupuegto, sino el medio idéneo para
decidir de manera racional dénde se encuentra el pafs y hacia
dénde quiere llegar, en una evaluacién de potencialidades
soportada en el congenso ciudadano que requiere de una verdadera

apertura democritica.

- Los avances técnicos y tecnolégicos en el quehacer de la
administracién piblica en el pregente sexenio, son una faceta de
la modernidad v de los intentos de racionalizacién para optimizar
el dinero puablico; sin embargo, es necesario revisar los
propésitos que transforman a todo un aparate administrativo en
un cuerpo técnico que alimenta con opc.iones a una clase politica
ascendida al poder en un proceso electoral bastante cuestionado
y con una legitimidad que ha tratado de lograr al través del
tiempo. Esto, los fines, los objetivos politicos y econdémicos que
se persiguen, son lo que cabria cuestionar al modelo de
modernizacién estatal.

-~ 8Se dice que la planeacién ya no es indispensable pues sge
identifica con el Estado Benefactor pero un Estado moderno y
modesto, dade que esta técnica que el Estado no planee su
participacién al menos como drbitro del funcionamiento del libre
mercado, caerfa en un "dejar hacer y dejar pasar" de la fuerza
del dinero en contra de los desposeidos. En consecuencia, debe

adoptar un proceso de toma de decisiones que no se base
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inicamente en el beneficio econdmico, ya que esto significaria
hacerlo en un escenario de expectativas abstractas y, como toda
decisibn afecta a la sociedad en su conjunto ~mis, a unas clases
y menos a otras-, debe considerar en la evaluacién de los
regultados esperados, las implicaciones sociales, politicas, y

econémicas de su actuacién.

- 8i el objetivo de un gobierno es mantenerse en el poder, sus
acciones deben resolver problemas reales -de esos que tantos
tiene México-, mediante un plan que trascienda un compendio de
cifras para justificar acciones sin soporte real; y se sustente
en informacién veridica aceptada por todos los sectores del
:Estado, la confianza es la razén de ser de la programacidn. Tal
vez la cobertura de la planeacién no sea acorde al entorno
neocliberal por lo tanto es necesario que los planes sean
integrales para que incluyan en términos econbmicos las
potencialidades de crecimiento privade y las acciones sociales
se realicen donde en verdad haya problemas, no inventar

problemas para destinar recursos.

- El nuevo entorno de la planeacién integral, debe operar, no
gblo para solucionar ‘desajustes del mercado y aspectos
estructurales y macroeconémices sine, a la par, como
manifestacién de un gobierno comprometido con la ciudadanfa en

general, sobre todo cuando se trata de sectores como el
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hidriulico donde es dificil establecer ddnde inicia el aspecto
social del agua y empieza el econémico o viceversa, por lo tanto,
hasta donde el Estado debe intervenir sin atentar contra el

mercado.

- 8i el tinico control que pretende ejercer el gobierno scbre las
acciones privadas es al través de concesiones de los bienes
estratégicos, y si estas medidas son tomadas casi por decreto,
es necesaric también que por el mismo mecanismo se invierta la
tendencia decreciente de los salarios a los trabajadores para
estar en condiciones de disfrutar de los servicios que ahora
serdn mas caros, o bien establecer una politica especifica de
subsidios que aten(ie los efectos econdémicos de la estrategia

actual.

- El riesgo de una politica de desarrollo basada en la concesidn
es el surgimiento de monopolios legalizados como en el caso del
aprovechamiento del agua, donde las concesiones en México pueden
ser hasta por cincuenta afios -en Francia son hasta diez aflos y
en Inglaterra hasta veinte afios-, lo que implica el acaparamiento
del liquido en manos de los grandes inversionistas que, ante una
probable mfnima cometencia, impondrédn precios no accesibles para
los pequefios productores los cuales, tendrdn que vender o rentar

sus tierras.
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ANEXO 7

TABLA 2
CRECIMIENTO DE AREAS IRRIGADAS POR CONTINENTE
1950-1985
TOTAL DE AREA IRRIGADA CRECIMIENTQ DE AREAS IRRIGADAS {a}
EGION {mifiones da ha} {porcentaje}
1985 1960-1970 1960-1970 1970-1980

AFRICA 13 26 80 33
ASIA (b} 184 52 32 34
TUROPA (c} 29 50 &7 40
AMERICA DEL NORTE 34 42 71 17
AMERICA DEL SUR 9 87 20 a3
'OCEANIA 2 o] 100 Q
MUNDIAL 271 49 41 32

:2) PORCENTAJE DE INCREMENTO ENTRE 1970 ¥ 1982 PRORREATEADO EN 1970-1980 PARA
MANTENER LA COMPARACION DE DECADAS.

b) INCLUYE A LA PARTE ASIATICA DE LA U.RS.S.
c} INCLUYE A LA PARTE EUROPEA DE LA U.R.S.S.

FUENTE: ADAPTADO DE W.R. RANGELEY. (IRRIGATION AND DRAINAGEN IN THE WORL"
SRESENTADO EN LA CONFERENCIA INTERNACIONAL SOBRE EL AGUA Y ALIMENTACION EN EL
COLLEGE STATION, TEXAS, DEL 26 AL 30 DE MAYQ DE 1985, p.g.
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1 ANEXO 3
L-PROCESQ DE PROGRAMACION DE 1AS QBRAS HIDROAGRICOLAS |

I. ETAPA. PLANEACION

' - tdentificacion del proyecto
- Estudios de gran visién
| - Estudios de prefactibilidad
- Estudios de factibilidad
- Proyecto ejecutivo
| - Programacién de inversiones
k {recursos financieros / costos / beneficios)
- Licitacién de obra pablica

I 1. ETAPA. CONSTRUCCION

- Proyecto ejecutivo
] - Integracién de paguetes de concurso {especificaciones)
- Publicacién de convocatarias
- Venta de paqusteria
| - Recepcion de propuestas
- Formulacién de dictdmen
t - fallo a la empresa ganadora
- Tramitacién de AICO {Aviso de Inicio o Continuaci6n de Obra)
- Tramitacién de anticipo
! - inicio de la obra
- Formuiacién y pago de estimaciones
- Finiquito de obra
! - Auditarias

I Hi. ETAPA, OPERACION Y MANTENIMIENTO

- Operacidn transitoria

- Racepcitn de obras

- Organizacion de usuarios

- Transferencia de Distritos

- Administracién de maquinaria
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