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Introducciéon

Planeacién, desarrollo econémico y banca son conceplos que tienen que ver con
categorias de lo mis dindmicas del pensamiento humano: historia, derecho y
economfa. En las escuelas de derecho de nuestro pafs se continia preparando
abogados para el foro. El litiganie se habla convertido hasta las Gltimas generaciones
de licenciados en derecho en el patrén a seguir. En el peor de los casos; los licenciados
en derecho se podian concentrar en la administracién pablica, y si fuera en la
administracién pablica federal, mejor.

No existe en los curricula de las escuelas de derecho mexicanas pricticas
profesionales que vinculen la realidad fictica aprehensible a la academia. Existen nichos
4 los cudles se orilla a los estudiantes de derecho, el notariado, la judicatura, el litigio y
aln estas actividades no se aprenden en la academia, sino en la prictica, (de ahf la
importancia de trabajar desde que se es estudiante). El resultado para la Univenidad,
por ejemplo, es catastréfico, se desperdicia una gran veta de conocimientos tomados de
la vida cotidians mientras nuesiras clases de sociologia terminan en Comte, la chledra
mas avanzada de economia mencions a Keynes, y los derechos humanos de la cuarta y
aGn de la tercera generacién son por completo desconocidos, especificamente el derecho
4l desarvollo,

Como consecuencia de la desvinculacion feorfe-praxis, nuestros abogados, los
defersores de nuestra Nacién (en ol sentido socioldgico estricto del Mrmino),
aprehenden una reslided aparte. Los abogados egresados de nuestras escuelss y
facuitades de derecho, han demosirado la ineficacia de las categorfas neoliberales de
conocimiento para transformar la realidad latinoamericana. Nos enfrentamos a lo que
Marx ha dicho en alguna parie: se prelende adaptar la realidad a las ideas, tratamos -y
nos_Limitamos- & explicar ¢l universo; realizamos construcciones teéricas de alta
sofisticacién (shora les denominamos modelos econdmicos), para explicar la realidad
cuando lo que hace falta no es explicarla, hace falta transformarla,

Vil



La Universidad Nacional Auténoma de México, como uno de los grandes
proyectos de la Nacién mexicana ha fallado en la consecucién de sus objetivos
fundamentales; recuerdo la sentencia que alguna vez enunciaba un director de la
Facultad de Derecho: La Universidad o resolverd todos los problemas nacionales. Qué triste
expresion, qué lriste subestimar una Institucién de Ja que el pueblo de México espera
tanto. ¢Si el capital humano mis altamente capacitado no es capaz de resolver fodos los
problemas de México, para qué invertir lantos recursos en su formacién?

El interés al realizar el presente estudio es rasgar un poco el conocimiento en
torno a la leoria del desarrollo, sin embargo es necesario admitir que hemos fracasado
on el intento debido, sobre todo a la faita de una teorfa juridica del desarrollo o, major
dicho, debido a la inexistencis de un concepto del derecho al desarrolio econdmiico,

Originsimente este trabsjo debla explorar el endeudamiento externo ptblico

mexicano como obstéculo para el desarrollo econémico. Con las crisis de la deuda de
1982 y de 1985-86 se ha hecho evidente la falta de abogados formados para la defensa
de los intereses mexicanos en ¢ extranjero, la consecuencia fatal y necesaria; el
goblemo mexicano s ve en la necesidad de contratar despachos extranjeros
(neoyorquinos o londinenses) para defenderse contra la banca internacional y los
gobiernos (norteamericano, europeo y japonds). No obstante un obstéculo insalvable,
para los propésitos de una investigacion de la naturaleza de #sta, lo constituye la
hisioria de! endeudamiento piblico mexicano, la gran cantidad de documentos
existontes, sobre todo diplomdticos, impiden una investigacién que ya se ha
prolongado demasiado. De ahi, el interés del suscrito se derivd (en el peor sentido de la
palabra) a la historia de las relaciones México-Estados Unidos. En el instituto de
Investigaciones Histricas de la UNAM existe un increiblemente rico acervo
microfiimado del Archivo Nacional de Washinglon que contiene, la casi tolalidad de
los documenios diplomdticos girados por los embajadores norleamericanos en México
desde Poinsett hasta ol siglo XX.

El acceso a este increible archivo se franqued gracias a dos instituciones
imprescindibles en México:

IX
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La primera instituci6n es el Servicio Social Multidisciplinario por medio del cudl
y gracias a la Dra. Gisela Von Wobeser se me permiti6 trabajar en el ambicioso
proyecto de investigacién sobre las Relaciones Diplomdticas México- Estados Unidos siglo
XiX.

La segunda institucién imprescindible, ademds para comprender la historia
mexicana es el Dr. Carlos Bosch Garcfa, creador, encargado y alma del proyecto de
investigacion aludido el cudl, debido a su prematura desaparicién no pudo concluir. En
todo caso sirva el presente come un humilde homenaje al Maestro Bosch con la
esperanza de que su obra sea continuada,

Como quiera que sea, estos dos proyectos, la realizacion de un estudio sobre el
derecho al desarrollo y la investigacidn detallada de nuestras relaciones diplomdticas
con los Estados Unidos son asignaturas pendientes que algin dia deben ser retomadas.

Con el inicio de la vida laboral y nuestro consecuents ingreso a la barca de
desarrollo, el viejo interés por la desigualdad econdmica (desviaciones de mercado
dirfan los tecnécratas) renacid. Primero, nos pudimos percatar del importante papel
que desempetia la banca de desarrollo en general y el Bnei en particular en el
desarrollo econémico.

Una de las preguntas primigenias que se formularon al conocer el monstruo
desde las entraftas fue J¢s realmente sitil destinar tantos recursos a la banca de desarvollo?.

Otra cuestién que surge directamente de la naturaleza juridica de la banca de
fomento es jlienen las instituciones financieras de fomenlo verdadera autonomia para la
consecucion de sus fincs?. Otra incégnita derivada de esta: jresponden las instituciones de
fomento a acciones precomcebidas, predeterminadas o se mancjan de manera andrquics,
outdrquica? '

De esta Gitima pregunta, la ramificacién necesaria es determinar 1a relacién que
guarda la banca de desarrollo y la planescion.

Es costumbre en trabsjos de esta naturaleza mencionar a las personas o
instituciones que han influido en la formacién del autor, no quisibramos pecar de
heteredoxos pero para mf es inevitable mencionar: '



al maestro Carlos Bosch Garcia, quién me enseii6 el amor a la verdad,

al maestro Jorge Darrera Graf, quién me enseii6 el amor a la justicia:
luchar es la dnica manera de sobrevivir y la sinica posibilidad de triunfar.

a mi imadre, Quimica Ascencién Morales Osoario, quitn me enseitd el
anior a la libertad,

Los tres dedicaron su vida a mejorar la de nuestro pueblo.

De manera especial a mi esposa licenciada Ana Hernéndez Colin, quién me ha
enseitado a amar la vida,

Desde luego tambidn debo agradecer a la maestra, licenciada Rosa Maria
Gutidrrez Rosas un esplritu inquebrantable que renueva la fe en la academia mexicana
y con infinita paciencia ha formado ya varias generaciones de abogados preparados
para la defenss de la dignidad humana,
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Capitulo 1. El financiamiento del desarrollo

1.1 La naturaleza de la intermediacién financiera

La banca entendida come funcién de intermediacién financiera existe porque los
mercados financieros, por naturaleza, no funcionan de manera perfecta. Las
operaciones financieras estdn sujetas, por esencia, a un fendmeno de informacién
asimétrica en el cual los prestamistas no disponen de informacién completa acerca de
los prestatarios.!

Los intermediarios financieros se especializan en reducir los riesgos y costos
relacionados con la informacién asimétrica, esta reduccién de costos conlleva a su vez
un otorgamiento selectivo del crédito, la banca comercial privada privilegia & las
empresas cuyo riesgo de insolvencia o de mora es minimo dejando de lado a un
sinnGmero de empresas y personas, en particular las micro y pequefiastcontribuyendo
con ello a una distribucién negativa del ahorre interno.

En el mundo en desarrollo no se ha logrado una recreacién institucional que
permita el acceso de todos los agentes econémicos a mecanismos de financiamiento?, el
efecto mds importante es el ahondamiento de brechas sociales, pues sélo las empresas
grandes aprovechan los productos de los mercados financieros.

Sigue siendo un paradigma en la doctrina econémica occidental que para iniciar
un desarrollo -0 crecimiento-sostenidodun pafs tiene que partir de una fuente
importante de acumulacion de capital. En los paises en desarrollo el
autofinanciamiento permanece como la principal fuente de acumulacién de capital,
Algunos gobiemos han tratado de enfrentar el problema de la escasez del crédito,
instrumentando mecanismos que cubran las necesidades financieras de diversos
esiratos de ingresos:

¥ informacidn que pusde consistis en los verdsderos activos del presiatario, en qué van a utilizar e préstamo y cudl oo su
copacided de pago, eic,

1 Lag que conetituyen en ismins aheolutos ef 90% de la cvonomia nacional.

3 En la actualided, gracies » 1o refinada ingenieria (inanciera e posible (inancias una inversion sin tener capital. RUIZ

DURAN, Clumwnte, Financiamicnin pera o dearrullo, vn Comercio Esterior, Méxicn, vob 48, numern 1, ener de
198, pp. .0
V Fa evie capitulo ulilizar indistinlamente low 16rminos deserrollo y cracimiento aconimicos la distincion wré

oviablecide con posleriorided; no obetante yue pera la teoris scondmica lradicional siguen siendo sindnimos.

-

o et o e T T



Tabla 1, Modelo de financiamiento de la acumulacidn

Acumulaciin breta (F/K)

El financiamiento es la base del sislema capitalista. Una de las caracteristicas
bdsicas del capitalismo financiero del siglo XX es que la masificacién del crédito aceleré
la inversién respecio a otras etapas del n.;ihlismo. Durante la década de los ochenta,
la relacidn pasivocapital (P/K), fue de 1.2 veces en Estados Unidos, 2.5 en Alemania y
3 en Japén. En paises como Pakistdn, Jordania, México, la India, Turquia y Malasia este
fndice fue inferior a 0.5, esto implica que el endeudamiento sano es un componente
ssercial de las economias desarrolladas, mientras que, un lastre de los paises en
desarrollo es precisamente la insuficiencia de un mercado financiero que fomente su

crecimiento.

Pasivos

Capha

Mercados informales
Financiamiento
bancario
Insirumentos no
bancaris

Nuevos instrumenios
o A mercado Je
dimero

Autofinsnchamienio

Mercados de valores




Hustracidn 1, Relacidn pasivo/capital en 11 paises

De esta situacién se desprende que un mercado financiero sano y suficiente es
una necesidad de interés phbiico generalizado, en este orden de ideas, el sistema
financiero es en la actualidad y en todos los pafses un nicho que los gobiemos ain
controlan de manera centralizada y prioritaria. Independientemente de la ideologfa
neoliberal y antiintervencionista predominante en nuestra época, el hecho es que los
gobiemos de todo el mundo ain consideran estratégica la actividad financiera; sin
menoscabo de que se considere un servicio piblico (como en Francia). El hecho es que
la actividad crediticia ha devenido en un servicio de interés piiblico. A diferencia de las
anleriores leyes reguladoras del sistema financiero mexicano, la Ley de Instituciones de
Crédito vigente, no considera al servicio de banca y crédito como un servicio pablico.
Algunos autores? sostienen que el servicio de banca es un servicio de inerés piblico y
no un servicio pablico. La razén para el cambio de postura legal (de servicio pablico en
la Ley Reglamentaria del Servicio Ptblico de Banca y Crédito a servicio de interés

§ BORJA MARTINEZ, Franciaco, El nevo sistama fnencicro mexicano. Primers
Cultira Econdmnice, Coleccion Popular mimero #9, pp. 112y 11).

iemipresion, México, 1992; Fondo de
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publico en la Ley de Instituciones de Crédito), se encuentra en la exposicién de
motivos de la iniciativa con base en la cudl se aprobd la Ley de Instituciones de Crédito
que entré en vigor el 28 de junio de 1990.

Dicha exposicién de motivos sostiene que la atencién de las responsabilidades
bésicas del estado, requisre de una mis selectiva propiedad estatal y una mis amplia
participacién de la sociedad, "por lo que resulta comveniente un ejercicio modermo de la
autoridad del estado, menos propielario y mds efectivo en la conduccion y promocion del
desarrollo nacional® ¢

La discusién en torno a la naturaleza juridica del servicio de banca es
fundamental para ¢l derecho administrativo; en efecto, si concebimos el servicio de
banca como un servicio pablico, entorces es el estado ¢l titular del derecho (y
correlativamenie de la obligacion) para prestar dicho servicio, es decir, considerando el
servicio bancario como un servicio piblico es al estado a quién corresponde
originariamente ¢l derecho y la obligacién de la prestacidn del servicio, pudiendo
concesionar este servicio a los particulares. Mediante la concesién del servicio pablico
de banca ol particular adquiere un derecho que antes no tenia, el cuél le permite prestar
¢l servicio pablico de banca.

Por ofra parte, si nuestra postura es concebir la funcién bancaria como un
servicio de interds pablico los particulares tienen un derecho preexistente para
dedicarse & la prestacion del servicio. Este derecho se encuentra resiringido,
légicamente, por la legislacién aplicable a la actividad de que se trate, en el caso del
servicio bancario, la Ley de Instituciones de Crédito dispone que ¢l servicio de banca y
crédito sdlo podrd prestarse por instituciones de crédito que deberén ser instituciones de
banca maltiple o instituciones de banca de desarrollo” El articulo & de la Ley de
Instituciones de Crédito dispone el requisito de la autorizacidn, por parte del Gobiemo

§ BORJA MARTINEZ, Franciace. Op. Cit. p. 114

7 Ley de Instivacionss de Cobdito, articulo 7°. Esie articulo s incongroente com of articulo ¥ de la propia Ley, puse sele
dispoaitivo selablece que o Sistems Bencatio Menicano, sdomde de las mstitucionss de banca miltiple y de dosarrolio,
wstard integrede por 1. E) Basce de Mivice (orgeniamo de deracho pibiico del gobierno federal). 2 ) Patronsto del
Ahosro Nacional. 3. Les fideicomisos piblicos camstituidos por el Gobiemo Federal pasa o fomento econdmico y; 4.
Los fideicomiscs piblicos que se conslituyan pess o cumplionienio de Les funciones que le Jey sncomiends ol Benco de
wNmbmd&huhﬁlﬂﬂnmbuMMMwmdm&
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Federal, para organizarse y operar como institucién de banca maltiple, Esta
autorizacién la otorga discrecionalmente la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico
oyendo la opinién del Banco de México y de la Comisién Nacional Bancaria,
debiéndose cumplir el requisito de publicar la autorizacién en el Diario Oficial de la
Federacién y en dos periédicos de amplia circulacién del domicilio social de Ja
institucién autorizada para operar.

El articulo 2° de la Ley de Instituciones de Crédito define el servicio de banca y
crédito como: ’

Articulo 2°- La caplacion de recursos del publico en el mercado nacional

para su colocacidn en el piblico, mediante actos causantes de pasivo
directo o conlingents, quedando el intermediario obligado a cubrir el
principal y, en su ceso, los accesorios financieros de los recursos
caplados,

No obstante que la ley no considera como servicio de banca la captacién de
recursos del pablico para su colocacién masiva, realizada por intermediarios
financieros distintos a las instituciones de banca, esta limitacién es puramente formal;
pues la captacién de otros intermediarios (v.g. los bursétiles) si constituyen realmente,
un servicio equiparable al bancario. De hecho, la Gnica operacién que la ley de
Instituciones de Crddito prohibe a los intermediarios financieros no bancarios es la
recepcién de depdeitos en cuenta de cheques

Desde este punto de vista, la definicién legal del servicio de banca contiene un
elemento subjetivo desde la perspectiva del sujeto que presta el servicio. Para que
exista servicio de banca no es suficiente el elemento objetivo (la caplacién de recursos y
su posterior colocacién) sino que este servicio ademds sea prestado por instituciones de

“erédito.?

Como consecuencia la Gnica funcién exclusivamente reservada a las instituciones
de crédito es la recepcin de depdsitos en cuentas de cheques lo cual se explica también
con base en la apertura que los siskemas financieros estdn sufriendo en todo el mundo.

§ D tercer pirrafo del articulo 2° de la Ley de bnetitucionss de Crédito, dispone que "m0 s consderants opevacionss de bance
y vidite oquiios qus, m ol gercicio de les actividades qus les semn propies, cddwen intemoediorios finencieros dishintos & las
inshitucionss de cridito @ie se encumiren debidements autorizados conforme & los ordenemionios legele spliceblm. Dichos
inbormodiarios en wingrin caso podrin recliv deplsitvs trragulares de dinero o cuente de cheies®,

# BORJA MARTINEZ, Franciaco. Op. Cit. p. 117,




1.2 El concepto de la banca de desarvollo

Tratar de definir a una institucién de banca de desarrollo implica, necesariamente
referirse a los factores y circunstancias que propiciaron la creacién de dichas
instituciones. La creacién de bancos de fomento ha sido una constante desde la
segunda década del siglo y su aparicién ha crecido desde la segunda posguerra. Adn
cuando todas las instituciones de fomento son auspiciadas por los gobiemos, los cubles
desde luego ejercen un grado variable de influencia en sus politicas y operaciones,
algunas instituciones de fomento son de propiedad privada, otras de propiedad
exclusiva del gobieno y aGn las hay que pertenecen tanto al gobierno como a personas
de derecho privado. De hecho, en México los primeros bancos de fomento de este siglo
se originaron por iniciativa exclusiva del gobiemo y en una segunda etapa, los bancos
de fomento sectoriales se originaron con participacién privada.

La orientacién y funciones de los bancos de fomento son muy diversos; existen
bancos dedicados a la promocién y financiamiento de empresas gubernamentales,
otros exclusivamente a la empresa privada, inclusive existen las que actGan en ambos
campos; hay instituciones que tienen amplias facultades de planificacién, otras sélo
conceden préstamos, otras conceden préstamos y toman acciones e incluso establecen y
manejan empresas por su propia cuenta. Generalmente las instituciones de banca de
fomento atienden un sector especifico de la actividad econdmica, otras atienden el
universo de la economia.

El régimen de su propiedad, fuente de financiamiento, grado de dependencia del
gobierno, objetivos y métodos de operacion difieren dentro de un amplio margen de
posibilidades.?

Las Naciones Unidas realizan la distincion entre banco de fomento y corporacién de
fomenio:

Banco de fomento: institucién preocupada primordialmente del préstamo de

capitales a largo plazo.

10 DIAMOND, William. Nencos de Famania. Ménico, primera edicidn en espehol 1980, Fondo de Cultura Ecundanics, 1r,
Jost C. Cérdanas, p.12.
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Corporacidn de fomento: institucion cuya preocupacién primordial es la provisién
de capilal y e} desarrollo y manejo de cofnpaﬁias especificas asf como la provisién de
ayuda financierall,

Esta distincién es equivoca y, la consideramos del todo innecesaria, pues las
funciones y émbitos de acci6n de las corporaciones y los bancos se han identificado con el
transcurso del tiempo, dada la necesidad de cubrir todos los servicios de
financiamiento al fomento o, cuando menos, del mayor namero posible de ellos.

No obstante que la distincién es confusa, permite dilucidar los principales
objetivos de las instituciones de fomenio;

1. Provisién de capital.

2. Provisién de empresa,

Generalmente estos son los objetivos a los cudles las instituciones de fomento
destinan su actividad, sin embargo una distincitn trascendental consiste en el sector en
que se ubica dicha actividad; es decir, si la instituclén de fomento dirigiré su apoyo a
las inversiones gubemamentales o a las del sector privado. Los bancos de fomento de
los paises subdesarrollados, establecidos durante las décadas de 1920-1930, fueron a
menudo agentes para realizar proyectos de inversiones de gobierno:

“A algunos de ellos se les dio también le responsabilided de planeas el
desarrollo econdmico, presumiblements con el propdsito de remover la
planificacion de la influencia polftica directs, protegeria de la inestabilidad
administrativa y liberarla de le tramitacidn burocritics. Es interesante anotar
que algunes de les instilucionss & las cuhles se les dieron tan ampliss
funciones, no las lisvaron a la préctics y las han perdido graduaimente o les

han traspasado & otres dependencias del gobiemo,” 12

No obstante, los bancos de fomento han sido establecidos como catalizadores de
la inversién en el sector privado, para proporcionar inyecciones de capital y no sélo
como instrumentos administrativos para manejar las inversiones del goblemo. Las
instituciones de banca de fomento fueton proyectadas para funcionar como medios de

1 DIAMOND, William, Op. Cit, p14.
12 fdqm, p.13.




movilizacién de recursos y capacidades canalizdndolos al sector privado m4s que hacia
¢l sector publico.

Las instituciones de banca de fomento son en realidad un reflejo de la urgente
necesidad que algunos pafses tienen de un desarrollo econémico répido y sostenido.

El desarrollo requiere no sélo una expansién de la actividad tradicional de la
agricultura y el comercio, particularmente del comercio interno, sino también el
crecimiento de las facilidades de transporte y servicios puablicos, de la manufactura y
minerfa. En este sentido la banca de desarrollo funciona como un transmisor de
recursos, en términos generales canaliza el ahorro interno a sectores de la produccién
que carecen de recursos financieros,

Un banco de desarrollo es, en realidad un redistribuidor de recursos financieros,
en una economia en donde el capital financiero es muy escaso,

La transferencia de ahorros que realizan las instituciones de fomento son
perticularmente importantes por que amplia el horizonte de las inversiones que
pueden ser financiadas y mejora la utilizacién de los recursos, Una caracteristica de los
paises subdesarrollados, de hecho, es la ausencia de instituciones que puedan
movilizar y transferir ahorros.3

Las instituciones requeridas para movilizar, transferir e invertir ahorros no son
simplemente organizaciones para recoger y distribuir fondos. También hay que
considerar los cédigos y practicas legales. Ahorradores e inversionistas pueden
requerir ciertas ganancias antes de transferir los ahorros a otros o invertirlos en
empresas administradas por otros. Estas seguridades incluyen sanas pricticas
bancarias y regulaciones protectoras, leyes que permitan y faciliten las organizaciones
de responsabilidad limitada y corporativa, una administracién de la ley y de 1 justicia
‘que inspire confianza, y la existencia de personas o instituciones para facilitar la
transferencia de derechos @ intereses.

Las leyes, instituciones y pricticas a que se hace referencia son aquellas que se
consideran como necesarias para contar con un mercado de capitales. Las instituciones
incluyen bancos de ahorro, bancos comerciales, bolsas de valores, casas de emision, etc,

13 DIAMOND, William, Op. Cit, p. 28.
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Las Jeyes se refieren a la seguridad, responsabilidad y organizacién de Jos negocios.
Las précticas incluyen las técnicas y tradiciones de empresa y financiacién. Estos
elementos no son menos importantes para el desarrollo econémica que el capital y las
téenicas, La falta de desarrollo de estos elementos es un importante obstdculo para el
crecimiento econémico,¥

En la mayorfa de los pafses subdesarrollados es el gobierno la institucién
individual mds importante para la generacién y movilizacibn de ahorros.
Tradicionalmente los gobiernos han estado preocupados en sectores muy identificados
de la economia, particularmente el sector agricola, la pequeiia empresa y las grandes
industrias. El proveer de direccién y financiacién a grupos tan diferentes, exige una
variedad de enfoques y de instituciones. Como consecuencia, uno de los primeros
requisitos para el establecimiento de un banco de fomento es un examen del ambiente
especffico, econémico e institucional en el cudl funcionard el banco, y una comprensién
delos principales obstéculos que se oponen a la inversién productiva,

Un banco de fomento es un instrumento entre muchos, todos los cuales necesitan
usarse coherentemente y en conjunto. Las politicas fiscal y monetaria del pais, por
ejemplo, afectan el trabajo del banco. Los controles selectivos de crédito, destinados a
ejercer influencia en el movimiento de fondos en una direccién u otra, pueden atentar
contra los objetivos de un banco de fomento. El sistema tributario puede desalentar
precisamente la clase de inversiones que un banco de fomento estd destinado a
estimular. La persistencia de condiciones monetarias inflacionarias puede imposibilitar
a un banco de fomento para obtener en préstamo del pablico recursos adicionales y
resultar quizé én una depreciacién de su capital.

Por otro lado, la banca de desarrollo sélo puede cumplir satisfactoriamente sus
objetivos con un marco legal adecuado; los esfuerzos de un barco de fomento para
estimular el crecimiento de un mercado de capitales, encontrarén dificultades si los
codigos "dgl pals establecen condiciones dificiles para las empresas corporativas, si no
se cuenta con instrumentos financieros apropiados o si los empresarios le tienen
dmonﬂmu 4 la organizacién corporativa.

1 DIAMOND, William, 0. ci. . 29.
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Con el inicio de la etapa primaria de industrializacién en América Latina, en la
década de los treinta, la planta industrial latinoamericana enfrenta una aguda escasez
de crédito a largo y mediano plazo.!

Los proyectos industriales de empresarios privados tuvieron entonces que
recurrir a créditos de bancos comerciales; pero con una orientacién comercial, dichos
financiamientos eran inapropiados para empresas industriales.1é

Como consecuerxia de lo anterlor, surgen instituciones bancarias de fomento que

se conciben como

.aquellas entidades que tienen por objeto comin proveer fondos a plazos
medisno y largo pura inversiones produciivas y que, usualmente
proporcionan también la aseeoria lécnica necesaria para formular y realizar
tales inversiones. )7

Para definir a un banco de fomento, lo mejor es abordar el problema desde un
punto de vista funcional:!® es decir, determinar si una institucién es un banco de
fomento observindose las funciones que estd llevando a cabo para las que fue creada
en una economia nacional en desarrollo. Podemos decir, que si una institucién fue
creada para realizar funciones bancarias y de fomento queda clasificada como banco de
desarrollo (0 de fomento).1?

La principal furcién financiera que tiene que desempefiar un banco de fomento
consiste en proporcionar capital a8 mediano y largo plazo para proyectos de desarrolio
econémico,

Otras funciones que desempenia la banca de fomento industrial en lo particular

15 FERNANDEZ VILLAMAYOR, Angel. Low bencos de fomento, herramients mn:nﬂxianuu. en Reviets de Derecho
Scondmics, anto IV, misneras 14 y 18, mw»ahﬂlns-nh.odvcmk p- 108,

16 Debido o la marcada inflaciin que pr on la diveds de los ireinia, resuliabs ruinoso pera o

Mtﬂomdqnbtthmummhcwlmduﬁnhnmmluﬁnmu
no cubriah ol deterioro del capilal originalmenie concedido.

LY muAumzmumvou,Mma. 4

1# DOCK HOVK, .. anypmkhmahvmn, FMJ, BID, CEMLA. Nueva York, Frederick A.
Prorget Editores. 1977. p.2

19 £3 neceasrio pones en duda esta aseveracion puss para definis la naluraleza de una institucion financiers hay que
slender 8 01708 crilerion, como sy Origen, comatitucion, retructura, empero W punio de visls funcionsl s de sume
ulilidad. Es necessrio integrar diversos punios de viela pera definlr sf una inatiiuciin o8 o no de fomento,

10



1. Inversiones del banco en el capital social del prestatario.

2. Ofrecer su garantfa en el empréstito que un tercero haga al prestataro.

3. Suscribir las tentativas de un prestatario de reunir capital o emitir
obligaciones.

4. Proporcionar contactos financieros tanto internos como externos.

Sin embargo, ademds de su funcién bancaria, un banco de fomento debe
vincularse con problemas especificos del desarrollo. Esto se explica en virtud de la
escasez de los recursos, que en términos generales, padecen las instituciones
financieras de fomento.

Para el pafs que esté tratando de progresar econdémicamente en una amplia gama
de objetivos de desarrollo es evidente la utilidad de coordinar al méximo sus
instituciones financieras.

La totalidad de los pafses en desarrollo han creado instituciones financieras
especializadas, ya sea bajo ta modalidad de bancos de desarrollo o de instituciones
financieras de desarrollo. Invariablemente, esas instituciones financieras especializadas
se han establecido para los siguientes fines:

1, atraer recursos externos,

2. movilizar el ahorro interno (desarrollando mercados de capital),

3. distribuir de manera eficiente los fondos invertibles.

Un balance a los Gltimos treinta afos indica que las instituciones financieras de
fomento han tenido éxito en la atraccién de recursos externos, han fracasado por
completo en la movilizacién de recursos en el interior (léase insuficiencia para crear
mercados de capitales) y han tenido mds fracasos que éxitos en la asignacién de fondos
para proyectos de inversién productivos.

La problemética que enfrentan actualmente las instituciones de banca de
desarrollo nacionales se insertan en la crisis que este tipo de agentes financieros sufren
mundialmente; un diagnéstico del Banco Mundial, ha establecido que las instituciones
financieras de desarrollo han tenido que ofrecer préstamos a tasas de interés bajas y

¥ pOCK HOUK, |.T.0p. cit, p23,
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hasta negativas en términos i'eales, enfrentan una abultada cartera de préstamos no

productivos, no obstante, la conclusién del Banco Mundial es que:

los actuales problemas de lus inslituciones financieras de desarrollo estén

relacionados, en parle, con su enfoque esencial del financiamiento, sus

deficiencias administrativas y & menudo su incapacidad de aplicar sanos
I métodos comerciales 2}

El Banco Mundial ha sido el principal apoyo de las instituciones de
fomento durante los altimos treinta aitos, al principio el modelo que el Banco
pretendia imponer consistia en una institucién de propiedad privada, con una
s6lida base de personal experto en evaluacion de proyectos. Sin embargo, a
partir de los aftos cincuenta se ha manifestado una tendencia hacia la
propiedad piblica sobre las instituciones financieras de fomento, Al principio
el Banco Mundial se resistia a las instituciones puablicas de fomento, pero a

! partir de 1968 comenz6 a otorgarles préstamos, la razén de la oposicion se

t debe a las presiones politicas (detectadas por el Banco Mundial) a que estin

sujetas las instituciones pGblicas de fomento. En 1985 el Barco Mundial
concluta:

En Jos afos netenta, las instituciones financieras de desarrollo se consideraban

cada vez més como instrumentos de ls politica de desarrollo, y asf procedian,

? al canslizas recuros hacia empresas petrocinedas por el gobiemo o de
propiedsd piblica y hacis sectores priorilarios, que los prestamisias
comercisles estaban poco dispuestos 8 financiar. Los administradores de las
instituciones financierss do fomento, que dependian en grado sumo de los
recursos gubernamentales y opersban en menados financieros muy
reglameniados, no eran capaces de basar sus decisiones de préstamo en
eatimaciones independientes de los riesgos y ulilidedes comerciales. Ademds,
les diferenciales de tases Je inlerds de Jos intermediarios financieros con
frecuencia no reflejaban los verdaderos costos y riesgos implicilos en los

présiamus de largo plazo para proyecios de mayor riesgo. 22

28 FRY, Maxwell ). Dinevo, interds y bance en o dosarvallo econdmico. Minico, 1990, Centro de Estudios Monetarios, Prieners
edicidn, 1990, p%6,
22 [ipm, p2W
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Mario Martfnez Casas, realiza un llamativo estudio de la funcién bancaria; la
divide en dos grandes vertientes: primera, la funcién tipicamente comercial que
comprende las funciones crediticias, y de intermediacién cotidianas. La otra vertiente
es la funcién que los bancos desempefian como delegaidos del gobierno, Los bancos en
funcién de gobierno, merced a la concesién que les otorga el estado, ya no son simples
administradores de bienes privados; pues, en razén de su cardcter, son verdaderos
Instrumentos de Gobierno, de cuya naturaleza y funcién se exige que faciliten el
desarrollo econémico,

Martinez Casas, entiende el desarrollo econémico no sélo como la abundancia de
bienes sino que comprende su equitativa y racional distribucién.

Ademds, seflala algunos aspectos que deben cubrir los bancos en su funcion de
promotores del desarrollo social:

1 La peticién de la funcién bancaria sélo es real cuando no se limita
al otorgamiento del crédito, sino que interviene en la ayuda y asesoria que se
brinda antes y después del proceso productivo.

2 Derivada de la anterior, es sustancial la funcién bancaria de
asesorfa e informacién, pues el banco como asesor financiero altamente
especializado, tiene interés en que los acreditados aumenten su produccién,
pues se eleva Ja posibilidad de cobrar sus créditos.

Es hasta la década de los setenta cuéndo la banca de fomento amplia sus
actividades incursionando en &reas como banca de inversién, corretaje y suscripeién de
acciones, operaciones de mercado monetario y arrendamiento financiero; estas
instituciones en la préctica, se han orientado hacia la banca universal.

No existe un modelo tinicode banca de fomento, asf como no existe una férmula
paza el desarrollo econdmico, no se le puede exigir a un banco de fomento, asf como a
ninguna ofra institucién, que resuelva los problemas del desarrollo.

En teorla, un banco de fomento debe efectuar funciones puramente econémicas y
financieras, aunque en realidad sus funciones estén vinculadas a fines politicos,

‘3 MARTINEZ CASAS, Mario. La accitm Mcaris en e desartollo sociel. Banco de la Provincla de Cordobe, Cdrdobe,
Argeniina, 1968, 34 p.
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En los pafses subdesarrollados, la administracién directa del estado sobre
empresas para el desarrollo industrial es aceptada y se justifica debido a la escasez de
recursos y ala insignificancia del sector privado.

1.3 Naturaleza y funciones de un banco de fomento

Un banco de fomento es una institucién creada y disefiada para realizar
funciones financieras y funciones de desarrollo o de fomento.

Las funciones de fomento son aquellas relacionadas con el proceso de
transformacién de un 4rea del proceso tradicional pre-industrial hacia uno modemo
industrial,# éstas pueden incluir €l financiamiento de proyectos estatales o privados,
parques industriales, infraestructura econémica, industria bdsica e inversién en capital
humano.

Un banco de fomento puede ser considerado como un intermediario financiero
en el sentido de que dirige el flujo de fondos, pero rara vez efectiia lo que técnicamente
se consideran funciones convencionales de mediacién financiera, es decir, endeudarse a
corto plazo y otorgar créditos a largo plazo. En razén a que se propicia un tipo especial
de intermediacién (endeuddndose a largo plazo), y realiza otras funciones no
convencionales (invirtiendo en capital y suministrando asistencia técnica), un banco de
fomento es, en realidad, una institucién hibrida del desarrollo financiero y del
empresarial.

Una definicién restrictiva de la banca de fomento, es la que proporciona el Banco
Mundial:

winslitucién financiera cuyo propédsito primordial es estimular el sector
privado de la economia, y cuya principel furcion es la de proporcionar
capitsl & mediano 'y largo plazo para inversiones productivas y,
generslmente, también la ascsorfa técnica necesaria para formular y llevar a
cabo dicha inversion.28

Como contrapropuesta, Mya Mareg ofrece esta definicién:

¥ MAREG, Mys, Tonas Msicos de banca de fomento. Ascclacidn Lalinoamericana de Insiituciones Financierss de
. Desarralio. Lima, Peri 1977, p4
B MAREG, Mys. Op. cit, p-3
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Un banco de fomento o8 una institucién financiera en ol sentido de que
ambos Jados de su balance estén conformados principalmente por reluciones
financieras, pero un banco de fomento efectia tanto mediacién financiera

como no-linanciera.

La esencia de la mediacién no-financiera estriba en la transferencia de capital
humano desde los lugares en donde se encuentra desarroilado y abundante, hacia
aquellos donde estd menos desarrollado y escaso.

Un banco de fomento realiza su intermediacién obteniendo recursos a costos de
capital diferenciales, generalmente menores al de las tasas comerciales, para su
colocacién en los sectores de la economfa, que no se benefician con el crédito derivado
de Ja inversién, que a su vez deviene del ahorro interno.

En la mayoria de los bancos de fomento, la propiedad estatal en el capital
accionario conforma la regla en lugar de la excepeién. La mediacién de un banco de
fomento se lleva a cabo principalmente entre el gobiemo y el sector privado de la
economia.

Desde un punto de vista restringido, la funcién de un banco de fomento es
proporcionar capital a mediano y largo plazo & industrias o dreas que se consideran
necesitadas de dicho capital para romper el circulo vicioso baja inversién/bajo
ingreso/baja inversién.

Como el reducido nivel de ingreso se considera a la vez causa y resultado de un
nivel bajo de ingresos, una estrategia para el desarrollo consiste en incrementar el nivel
de ingreso tomando la inversién como una variable auténoma y estimulandola para el
desarrollo econémico.

Ba)b el postulado de que la formacién y la utilizacién del capital son procesas
claves en el desarrollo econémico, las metas de un banco de fomento son:

‘1. | La creacién y/o el desarrollo de un mercado de capitales.

2. Otorgar incentivos & varios tipos de inversiones, participando o iniciando

directamente proyectos de inversién.

Otras funciones de la banca de fomento se verifican en el aspecto estrictamente
bancario, como el otorgamiento de préstamos a una tasa de interés especial, la
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promocién y concesién de préstamos a empresas privadas, el financiamiento
industrial, los bajos intereses de préstamos para financiamiento a largo plazo, el
otorgamiento de garantias, elcélera,

Gerardo Gil Valdivia, define la Banca de Desarrollo a partir de las caracterfsticas
generales de NAFIN.? Considera que un aspecto fundamental para la evolucién de la
banca de desarrollo es el apoyo que ha brindado al aparato productivo industrial, como
consecuencia, es particularmente importante el concepto banca de inversién. La funcién
fundamental de NAFIN es el financiamiento del desarrollo industrial, el cual se realiza
bdsicamente a través de dos vias: el crédito y la inversién como capital de riesgo,

Un aspecto importante de la Banca de Desarrollo, (observado sobre todo en la
Banca de Desarrotlo Industrial) es el concepto de Banca de Inversién, entendiendo por
tal al intermediario financiero que canaliza sus recursos hacia el capital social de
empresas productivas, en forma temporal, y con un alto grado de revolvencia de
dichos recursos,

La Banca de inversién colabora con el usuario de los recursos para la emisién de
titulos representativos de deuda colectiva o de capital social y para su colocacién entre

el piblico inversionista, derivando esta situacion, la banca de desarrollo:

e un intermediario financiero, que tiene por objeto optimizar la asignacion
de recursos financieros y téenicos para el apoyo de dreas o sectores de la
economia que ¢l Estado considera estratégicos o priotitarios en el proceso de
desarrollo integral del pofs.??

Como puede observarse, en todos los conceptos de banca de desarrollo que se
pueden ofrecer se hace referencia al desarrollo econdmico, La banca de desarrollo ha sido
concebida, en todo momento como promotor dirccto del desarrollo econémico, (la
banca comercial viene a ser un promotor indirecto de ese desarrollo). Como
consecuencia, siempre que se haga alusién a la banca de fomento es necesario

establecer como marco de referencia el desarrollo econémico.

3 GIL VALDIVIA, Gerardo, El canceplo de Ranca de Desarrollo vn Régimen Juridico de la Banca de Desarrollo an Ménko.
Ménico, UNAM, 1986, pp 161186,
7 Ldom, p. 170,
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Por consiguiente, es esencial para concebir a la banca de fomento, establecer con
precisién el contenido de un término difuso y elusivo como lo es el desarrollo econdmivo,
Un concepto de desarrollo, por ejemplo, se encuentra contenido en la definicién
plasmada en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, que lo describe como "un
procesa de cambio de fondo en cl sistema productivo y distributivo, y en la participacidn social
en el mismo, con ¢l propdsito de superar las insuficiencias y desequilibrivs fundamentales y
proyectar al pafs, sobre bases ccondmicas y sociales mds firmes, hacia Ia sociedad igualitaria®.2

Ni el desarrollo del pafs se hace exclusivamente con la banci, ni puede hacerse
tampoco, de manera eficiente, prescindiendo de las posibilidades que ésta ofrece. Por
ello, al inscribir su accién en e) Plan Nacional de Desarrollo y més especificamente en el
Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, a las sociedades nacionales de
crédito, instituciones de banca de fomento se les sefialan metas y responsabilidades.

1.4 Las instituciones de banca de desarrollo como empresas publicas

La empresa piblica surge como resultado directo de las grandes crisis
econdmicas del capitalismo, desde este punto de vista, las empresas publicas tienen un
origen directo en la intervencién del estado en la economfa de una nacién,

Las presiones politicas que sobre los gobiernos ejercen los diversos sectores
poblacionales, dan Jugar a la creacion de la empresa gubernamental, algunos autores
perciben el origen de esta debido a tres causas:

1. La presién ejercida por un diverso reparto de la renta.

2. Los movimientos surgidos de la revolucién industrial.

3. La decadencia de los mecanismos espontdneos de reequilibrio de la economia
capitalista.

La reglamentacién bancaria por parte de los gobiemos obedece a tres factores
principales:

1. La proteccién de los intereses de los depositantes.

2. Un control mcnetario més estricto, y;

2 CREEL DE LA BARRA, Envique. Lo Ranca de Obras y Scarvicios PrilNicos en Gl VALDIVIA, Gerardo, Régimen Juridico
de Banca de Dusasrelle en Méuica. México, UNAM, 1986, p.108-109.
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3. Un tercer objetivo mds concreto: la asignacion del crédito con base en
prioridades planificadas.

En un estudio realizado en los pafses del lejano oriente, se hace notar que los
gobiernos de los paises en desarrollo de més acelerado crecimiento, han tenido éxito
econdmico gracias a su control del sistema financiero; el ahorro se asigna a las
industrias programadas para el crecimiento, conforme a planes de inversion
coordinados.?

Dificil cuestion suscita el determinar si las SNC tienen el caricter de sociedades.
No se dan los supuestos de los articulos 2670 y 2688 del Cédigo Civil del Distrito
Federal que Mantilla Molina, y la doctrina en general, toman como base para definir
los negocios sociales. No hay, en la constitucion de las SNC, un negocio social, sino un
acto administrativo. Por otyo lado, no se exige, tampoco, la existencia de una pluralidad
de socios.

Barrera Graf expone ademds, otras objeciones:

a) No nacen de un contrato, ni de un negocio juridico.

b) Pueden funcionar con un sdlo socio.

¢) No hay mutualidad ni fin comin entre los socios.

d) No hay una relacion de igualdad porque los socios que no sean el gobiemo
federal se encuentran sometidos a éste y,

¢) No hay érganos sociales designados por los socios y que puedan actuar con
autonomfa.%

Conforme a la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito,
publicada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1982 31, se crearon las lamadas
Sociedades Nacionales de Crédito, entes hibridos que, a partir de la vigencia de esa ley,
fueron encomendados, ademds de las instituciones nacionales de crédito y de las
organizaciones auxiliares, a la prestacién del servicio pablico de la banca y del crédito.

9 FRY, Maxwell ), Op. Cit. p. 304 )

30 ABASCAL ZAMORA, Joad Maris. ‘Sociedades Nacionales de Crédito, spéndice 8 MANTILLA MOLINA, Rabesio L.
Derachy Macoail. 26 edicidn, Mixico, 1999, Editorial Porria, S.A. de C.V, S.A, pp. 47549

31 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Jasquiny, Dercko Mercanil, 1. 1, deciamonovens edicidn, rev. pos Jod Rovrigeez ded
Cantillo, México, 1988, Ediorial Porrise, S.A. de C.V, SA, pp 153154,
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Esta Ley dispane la transformacién de los bancos privados nacionalizados en sociedades
nacionales de crédito.

El 14 de enero de 1985 se publicé DOF una nueva LRSPBC. Esta Ley derogé a la
del 31 de diciembre de 1982, Segtin su articulo 2° Transitorio, deroga también a la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares del 31 de mayo de
194). En su articulo 9 transitorio esta Ley prevefa la transformacion de las
Instituciones de Banca de Desarrollo:

. podemos decir quo las instituciones de banca multiple son las encargadas
de llevar & cabo las operaciones de banca (radicionales, mientras que las
instituciones de banca de desarrollo, ademds de cumplir con esa misién y de
realizar esas mismas operaciones (de Ja banca maltiple), tienen
encomendadas otras operaciones tendienivs a la atencion de delerminedos y
especificos seclores de lm economia nacional, Esto es, las insliluciones de
banca de desarrollo son sociedades nacionales de crédito especializadas, no
por ol lipo de operaciones de crédito que realizan, sino por o} sector especial
de la cconomia nacional al que deben apoyar y desarrollar 2

Mediante decretos publicados en el DOF del 12 de julic de 1985, con efectos a
partir del 31 de ese mes y afo, las instituciones nacionales de crédito fueron
transformadas de sociedades an6nimas, en sociedades nacionales de crédito con
carécter de instituciones de banca de desarrollo.

La banca de desarrollo estd autorizada para prestar los servicios de la banca
maltiple, pero fue creada por el gobierno federal con objetivos mas definidos: el apoyo
financicro a los seclores estratégicos de la economia nacional,

Este tipo de instituciones es uno de los mecanismos por medio de los cuales el
estado pretende incidir en el proceso productivo del pafs, canalizando recursos a las
dreas estratégicas del desarrollo nacional,

Por tanto, los objetivos y fines de la banca de desarrollo se encuadran dentro de
los planes globales y sectoriales de desarrollo.

31 RODRIGUEZ RODRIGUEZ, Joaguin, Op. dit. p 154
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£ articulo 30 de la Ley de Instituciones de Crédito define a las instituciones de
banca de desarrollo,

ARTICULD 30.- Las instituciones de banca de desarrollo son entidades de la

administracién  piblica federal, con personglided juridica y
patrimonio  propios, conslituidos con el cardcler de sociedades
nacionales de crédito, en los 1érminos de sus correspondientes leyes
orghnicas y de esta ley.

Las instituciones de banca de desarrollo son personas morales, sujetos de la

administracién pablica federal; por consiguiente, las instituciones de banca de
desarrollo tienen una naturaleza piblica administrativa, derivada del derecho
administrativo.

En su caricter de entidades paraestatales, a las instituciones de banca de
desarrollo se le aplican las siguientes leyes y reglamentos:

1,
2, Ley Federal de Entidades Paraestatales.

3. Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales.
4. Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas.

5.
6
7
8

Ley Orgtnica de la Administracién Pablica Federal,

Reglamento de la Ley de Obras Piblicas.

. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico.
. Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico,
. Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos.

Las instituciones nacionales de crédito se sitan dentro de la administracién
pablica federal paraestatal, como se desprende del segundo pérrafo del articulo 1°, de
la Ley Orghnica de la Administracién Pablica Federal:

ARTICULO 1°-..,

Los organismos descentralizados, las empresas de perticipacion estalal, las
inslitucionos nacionales de créddito, las instituciones nacionales de seguros y
fianzas y los fideicomisos, componen la adminisiracion publica paraestatal.
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Con las reformas de 1981 al articulo 90 constitucional, se reconoce de derecho,
una situacion que de facto se venfa dando desde la tercera década del siglo. Con la
reforma constitucional y con la LOAPF se determina que serdn las leyes las que regirdn
las relaciones entre la administracién centralizada (a quién corresponden las funciones
propias de gobierno) y las entidades paraestatales,

Capitulo 2. La planeaci6n del desarrollo
2.1 El concepto Planeacion

Ya desde el Primer Plan Sexenal se entendfa por plancacion a la planeacién de tipo
indicativa o flexible, de origen francés que, a diferencia de la planeacién de tipo
imperativa, responde a la idea de buscar un punto medio que concilie el respeto a la
libertad y a la iniciativa individual como una orientacién coman del desarrollo.

Este tipo de planeacién se asocia a la idea de lograr el crecimiento econémico
total y global de las naciones atrasadas pero con una fuerte presencia del sector
piblico.

La planeacién indicativa se apoya princibalmente en la politica del Estado
concerniente Gnicamente a las inversiones del sector pablico y los efectos que puedan
generar en el sector privado, el cual conserva su autonomfa.

En la planeacién indicativa el plan sélo cumple 1a funcién de orientador general
~de la economia; es un programa de produccién a nivel nacional del que pueden
servirse todas las empresas; no es obligatorio, su ejecucién se logra por la aceptacion
voluntaria y cumplimiento de los sectores interesados.® )

Asf surge la plancacion democrdtica como remedio para lograr mayor flexibilidad y
antiformalidad en la elaboracién de los planes y programas de desarrollo, cakulando el
grado de operatividad que razonablemente se puede akcanzar mediante la
participacién coordinada de todos los sectores de la sociedad, considerando los factores
internos y externos que interactuan en la economfa.

33 A parti de aul s devarrollan tliluciones shora sy populares como la concertacisn social
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Al respecto Gunnar Myrdal dice:

La plancacién Democrélica cs ¢} conjunto de tentalivas deliberadas y
conecientos emprendidas por el goblermo de un pals y en colaboracién con las
oiras entidades para coordinar de una manera racional las actividades
nacionales & fin de alcanzar mejor y més pronto los fines deseados dentro del
futuro desarrollo, ¥

Segtn Osornio Corres, la planeacion es:

1a ordenacion sistematica de lus actividades econdmicas, sociales y cullurales,
que a partir del invenlario de recursos humancs, fisicos técnicos y
financiercs, realizan los distintos agentes, bajo la coordinacion del estado, en
bisqueda de la realizacion de los objetivos de desarrollo previamente
dofinidos™,

La planeacion del desarrollo requiere de una conciencia de desarrolio, es decir, por
la conduccién internacional de la economia hacia la satisfaccién de las necesidades
sociales del desarrollo.

El surgimiento de la planeacidn democritica no es casual, el enfoque
macroeconémico de Keynes fue uno de los factores, La contabilidad nacional progresé
se hicieron los lamados presupuestos nacionales, se afinaron los datos estadisticos
acerca del ingreso y producto nacional, se calculd el capital nacional, etc.

Este tipo de planeacién se basa fundamentalmente en la redistribucién del gasto
publico y de los niveles de servicios péblicos entre las distintas autoridades
territoriales y el mantenimiento de la funcién de estabilidad econdmica a cargo de las
autoridades planificadoras. De esta forma, a través de la programacién del gasto
piblico pueden atenderse las necesidades colectivas y lograr un desarrolto regional
equilibrado.

36 OSORNIO CORRES, Francieco Javier. Aspactos furdicos de le adwinistracion finmciere en Mixico. Primera ediciom.

"'I’C‘ﬁh 1992 UNAM-Instituto de Investigaciones uridicas. Serie G: estudios doctrinades, nimero 133, p, 40
ol ,
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En Gltima instancia, la planeacién es el manejo del presupuesto gubernamental,
la administracién de las empresas pablicas y 1a cronologfa racional de ciertos servicios
pblicos, como los gastos de la defensa nacional, los servicios y la educacién piblica,
En el otro extremo, es la preparacién de planes detallados de la futura estructura
econémica y su ejecucion mediante manipulaciones directas o indirectas de
instrumentos gubernamentales,

En otros pafses la planeacién también es reconocida como una actividad central
del estado;

FRANCIA: La constitucién confiere al primer ministro la facultad de formar el
Comisariado General del Plan de Equipamiento y de Productividad; esto implica una
funcién de coordinacién interministerial para la aplicacién de medidas concernientes a
la planificacién econdmica.

ITALJA: El articulo 41 de la constitucién italiana contiene un precepto de
programacién, que tiende a encuadrar a las iniciativas pablica y privada.

PORTUGAL: El articulo 81 constitucional seitala que incumbe prioritariamente al
estado establecer la coyuntura y asignar la plena utilizacion de las fuerzas productivas,
asf como generar las estructuras juridicas y técnicas necesarias para la instauracién de
un sistema de plansacidn democrdtica de la economia,

ESPANA: La planeacion econdmica en la Constitucion establece mecanismos de
consulta con organizaciones profesionales y sindicales; en Espana se entiende que la
planificacion es una funcién normal del poder ptblico.

En México, la planeacion se incluyd en el texto constitucional, en virtud de una
reforma impulsada por Miguel de la Madrid en 1982, con esta reforma se introdujo en
la Conatitucién lo que se ha venido denominando como capitulo econdmico,

El articulo 25 de la Constitucién, establece que el estado planeard, conduciré,
coordinard y orientaré la actividad econémica nacional, y llevard a cabo la regulacién y
o} fomento de las actividades que demande el interés general.

N VALADES, Diego, El capitulo acondmico e la constiticiom, en UNAM-Instilulo de [nvestigaciones Juridicss, La
:;auu- nmkou rectoris del eslade y econemia mizla, primera ediciin, México, 1989, Editorial Pornde, S.A. Je
.2
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A la economia mexicana, hasta 1988, se le ha atribuido el cardcter de cconomia
mixta, en general se califica asf a las economfas donde el estado ha liegado a tener un
grado de intervencién mayor que el admitido por la teoria liberal,

ésla, en su expresion mas exirema, oxige que el cstado so limite a la

presiacidn de servicios piblicos csenclalos, justicia, defenws, orden interno,

elc, que en Gltimo término lienden & una organizacién social donde el

mercado, que se supone de competencia perfecta, os el principal orientador

Jdo Jas devisiones econdmicas’’

No obstante, por sus particulares circunstancias histéricas, el estado mexicano ha
experimentado diversos grados de intervencionismo gubernamental en la economfa;
tratando de caracterizar este fenémeno, podemos clasificar la accién estatal en dos
grandes &reas, las regulaciones y las actividades publicas de produccién de bienes y servicios,
esta clasificacion conviene desagregarla de la manera siguiente:

A.  Acciones de regulacién del comportamiento de los agentes econdémicos,
B.  Acciones de produccién de bienes y servicios.

1 Acciones de produccién de servicios esenciales a la naturaleza
del estado,
2 Acciones de produccién de bienes y servicios que se realizan en

forma alternativa o paralela al sector privado.

Acciones de acumulacién,

1. Acciones de instalacién de capital, para realizar acciones de
produccién.

2 Acciones de instalacion de capital, que constituyen por si mismas

economias externas,
.+ Acciones en el campo del financiamiento.
1. Acciones que proporcionan al estado recursos para cumplir sus

furciones de produccién y de acumulacién,
2 Acciones dirigidas a transferir ingresos dentro del sector privado.

32 CINOTTY, Ricardo y SIERRA, Envique. El sector publico en la plamificacion del deserrollo. Ménico, Siglo XX1, décimo quinta
ediciin, 19997,
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Para los efectos que perseguimos, nos incumbe el andlisis de la accién del
estado en el campo del financiamiento, en sus dos aspectos, la forma en la que el
estado se allega de recursos y la colocacién de esos recursos en el sector privado,

Las actividades de acumulacién y produccién del estado, atendiendo a las
particularidades que tienen los flujos de factores o productos, tienen un aspecto
financiero. En efecto, para que el estado pueda obtener los insumos y factores
necesarios para la produccién y acumulacién, debe movilizar medios de pago que le
permitan trasladar dichos recursos fisicos al émbito de la economfa estatal. 3

La obtencién de los medios de pago se efectia, en general, mediante tres
meécanismos;

a) El sistema impositivo.

b) El sistema de precios y tarifas de los bienes y servicios
pablicos alaventay,

] El crédito o deuda piblica,

Pero ademis del propésito relacionado con la produccién y acumulacién, el
estado realiza acciones orientadas a modificar el destino de las corrientes financieras,
sin que el motivo central sea la utilizacién de recursos para sf mismo. En este sentido
sus fines son alterar la distribucién de los ingresos para favorecer el desarnrcllo de
cierlas actividades privadas o proporcionar a determinados grupos un ingreso mayor
del que obtendrfan del juego del mercado,

ejemplos tipicos de estas accionos son las que realizan los bancos estatales do
fomento industrial, minero o sgropecuariv; los beneficios otorgados por las

cajus de scguridad social y los subsidios y Iransferencias financiadas con
cargo al presupuesto del gobierno central, ¥

Planteada {a accién del estado como un factor determinante en la economfa
nacional, se tiene que hacer referencia necesaria al mecanismo director de esa
actividad: la planeacion.

3 CIBOTN, Ricardo y SIERRA, Enrique Op. dit, pp. 21-22.
3 CIBOTTI, Ricarda y SIERRA, Enrique Op. ait, pp. 21-22.
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La planificacién ensayada en los palses de América Latina ha respondido a
ciertas lineas de interpretacién del desarrollo econémico y a planteamientos de
soluciones que adquirieron vigencia después de la segunda guerra mundial; no
obstante en algunos palses como en México, antecedentes directos de la planeacién
como la entendemos hoy dfa, se adoptan en el primer cuarto del siglo.

Los sectores pablico y privado ofrecen comportamientos distintos en el
proceso econémico; las decisiones sobre la mayor parte de las actividades publicas
responden a consideraciones que se sitdan en el campo de la politica social del
gobierno, a previsiones a largo plazo sobre cambios en la produccién y en la creacién
de infraestructura que rebasan el &mbito de las indicaciones que podrfan inferirse del
mercado, La creaion misma de ciertas empresas estatales y las modalidades de su
funcionamiento son concebidas como instrumento de politica econdmica, ya sea para
colaborar con la sustitucidn de importaciones o para fomentar actividades nacionales
consideradas prioritarias para disminuir la vulnerabilidad externa,

En el sector privado la planeacién es de tipo induclivo, en el sentido que los
planes consultan un conjunto de medidas de politica econémica orientadas a lograr
que el comportamiento de los agentes econdmicos tienda a seguir las prioridades
generales y las lineas de esirategia elegidas.¥

En el sector pablico, por el contrario, los objetivos y metas de los planes y la
seleccién de los medios para alcanzarlos, constituyen en principio las reglas que rigen
las decisiones y comportamiento de las entidades de este sector, confiriéndole a la
planeacién en el sector un carkcter normativo.

Un aspecto destacable en el fenémeno de la planificacién en el sector piblico,
s la necesidad de superar la falta de coordinacién que aparece entre sus diferentes
niveles y centros de decisién, a la vez que se respeten los grados de autonomfa
existentes, lo que asegurarfa que el sector pablico en su conjunto se apegara a la
politica y estrategia general de desarrollo; en este sentido, un enfoque fundamental
reside en analizar el tipo de vinculacién que una actividad pablica tiene con los

9 Esto implica que Is Iniclaliva dvl empresario para lograr sus propios fines, ssi como la libertad del consumidor para
maxisnizar s selisfaccikioy, son respriadas en s esencis, sungue condicionadas por ol sistema de regulaciones que o
mtado punle aplicar. (CIBOTTY, Ricardo y SIERRA, Enrique, Op. it, p. 46).
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diferentes aspectos de la planificacién, tanto en lo relativo a la estrategia del desarrollo
como en lo tocante en los planes a mediano y a corlo plazo, para estudiar las
altemativas de metas y la correspondiente asignacién de recursos a dichas
actividades.it

En resumen, podemos decir que la planeacién es un instrumento del estado que

busca conjuntar esfuerzos sociales para lograr los objetivos comunes del desarrollo,

2.2 Estado y desarrollo econémico

E desarrollo econémico es un concepto social -y polftico- bilsicamente occidental.
Para conocer ¢! desarrollo econémico existen autores que enfocan el problema desde
tres puntos de vista principales:

E! primero es un punto de vista subjetivo; toma en cuenta a la gente: su ndmero
tasas de crecimiento, distribucién, hébitos de consumo. El aspecto central en este
sentido es el que radica en la explosién demogrifica; pues en lugares dénde existe un
alto fndice de crecimiento poblacional los progresos del desarrollo econémico se
dispersan en un nGmero creciente de gente,

El segundo dngulo desde el que se aborda -al menos tradiclonalmente- el
problema de! desarrollo econémico, es el ambiente natural en ¢l que se desarrolla un
grupo social determinado. Ultimamente este factor determinante en otras
circunstancias, ha decrecido en influencia debido al geométrico incremento del
intercambio comercial en el mundo.

Un factor esencial en el desarrollo econémico es el elemento cultural.

“La forma en que una sociedad se organiza en términos do sistemus de
croenwias, costumbres y oslilos de vida influye considerablemente en la
diroccidn y grada de} desarrolio econdimico. "2

4% Se han elaborado complejos model Oemicos, que iralad de explicas ol grado de inierrelackin enire los diferonive

" weciores de ls sconcmis, uno de los mas comunes es of madelo de la matriz | ducto, desartollado en un inkio
1ot Leontiefl y uiilizado sobre todo, hesta la dixada de los ochenta.

42 HOY, R, Don, (Compilador). Coografe y desarralla Un enfoque 1egional & cscols mundial. Minico, F.CE., 1908, primers
edicion en espedal, p. &
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La tercera perspectiva desde la que podemos abordar el problema del desarrollo
econémico es la historia; el desarrollo econémico no es un proceso de corto plazo, el
grado de desarrollo alcanzado por los pafses mas avanzados del mundo se logré por
bases econdmicas que se originan en procesos iniciados hace décadas e incluso, siglos.

Con base en este dltimo planteamiento la perspectiva histérica es de obligada
recurrencia para comprender el problema del desarrollo econémico de México. De
hecho los grandes teéricos mexicanos del desarrollo econdmico en su totalidad, tienen
importantes estudios histéricos.

Como antecedente, podemos comentar que en el problema del desarrollo existen
dos grandes divisiones regionales en el mundo:

1. Primero existen las regiones del mundo con poblaciones relativamente ricas,
que comprenden la América de habla inglesa, Europa Occidental, Japén y los tigres
asikticos y Australia-Nueva Zelanda,

2. Las regiones pobres que son Latinoamérica, Africa, el Medio Oriente, Asia
meridional, China y sus vecinos y el sudeste asidtico.

Los conceptos naciones ricas y naciones pobres ingresaron al vocabulario coloquial a
fines de los afos cuarenta y principios de los cincuenta; con estos conceptos, otros
términos fueron adoptados definitivamente en la economfa y el derecho. Un concepto
particularmente importante es el de la brecha entre los paises ricos y los pobres, la
manera para determinar esta distancia es estadistica, aunque no existe un indicador
total que seiale la diferencia entre un pafs rico y uno pobre el dato més recurrido es el
del producto nacional bruto per capita. El Producto Nacional Bruto per capita es, para
muchos economistas, el mejor indicador del bienestar econdmico.

No obstante, la mayoria de los expertos en desarrollo econémico utiliza varias
medidas para establecer Ja distincién de naciones ricas y pobres, las mis comunes son;

EI PNB per capita.

El consumo per capita de energla inorgénica,

El porcentaje de la fuerza de trabajo empleado en actividades primarias.

€3 £} producio nacional bruto es ef valor 1olal de fodos los blenes y servicios producidos y proporcionados en wn pers
Je tiempo (que siempre s do un aivo).



Expectativas de vida,

Abastecimiento de alimentos,

Algunos autores consideran la expectativa de vida como el indicador mas
objetivo del desarrollo, en virtud de que la expectativa de vida es una medida del
resultado final de la actividad econémica, Por otra parte, la eficiencia de| sistema de
abastecimiento de alimentos es un indicador de la calidad de vida, este indicador tiene
dos perspectivas: el nimero de calorfas disponibles seala la cantidad de la dieta y la
racién de proteinas indica la calidad de la alimentacién.

Una caracterfstica econdmica de los pafses pobres que se comparte entre ellos es
la sconomia dual, es decir, una parte de la economia se organiza para el consumo
interno y ofra para el comercio de exportacién; en los pafses ricos la produccién de los
mismos articulos se hace tanto para el mercado local como para el externo.¥

En México, se manifiesta una tendencia histérica a la concentracién de poblacién
on reducidos espacios dispersos en extensas superficies del territorio. Al arribo del
siglo XX, México era predominantemente rural. En 1900 cuatro quintas partes de la
poblacién vivian en localidades de menos de 5000 habitantes. La revolucién provocd
intensos movimientos de poblacién, creciendo el nimero de personas que se
desplazaron a las ciudades. Como resultado, durante el periodo 1910-1921 la poblacién
urbana aumentd de 11.7% a 14.7% del total nacional Después la tendencia al
crecimiento de la poblacién urbana se mantuvo.

A partir del decenio de los treinta, el estado mexicano inicia una agresiva
participacién en la construccién de obras de infraestructura. En los cincuenta, debido a
la actividad del estado en este sentido, en ol sector salud, seguridad social e incremento
del ingreso per capita, la tasa de mortalidad desciende y la perspectiva de vida se
amplia.

La desigual distribucién de la poblacién en nuestro pafs da lugar a niveles de
desarrollo econdmico desigual, existen polos industrializados -los menos- y un gran
ndmero de regiones con niveles de subdesarrollo criticos.

# HOY, R Don. Op. cit,, pp. 1y ss.
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El siguiente cuadro, contempla tres indicadores importantes, durante veinte
afos, de la actividad del estado y de la banca privada, en los polos de desarrollo. Para
clasificar los niveles regionales de desarrollo con respecto a la concentracién
poblacional, el INEGI divide e] territorio mexicano en siete dreas: Noroeste, Norte-
Centro, Noreste, Centro-Norte y Occidente, Centro, Golfo, Pacifico Sur y Penfnsula de
Yucatdn.



Tabla 2, México: PIB, inversidn piiblica federal y crédilo otorgado por Ia banca comercial por
macrorregidn y entidad federativa 1970-1990. 43

INVERSION CREDITO
. OTORGADO
Regidn 1950 1970 1990 w0 | 1%
Nogoeste 7. 030 5.09) 8.26
Bajs California 3 1.70 110 00
Baja California Sur X a1 [ R]
Sinslos 21 A 11 20|
Sonors 1 1 1
Norte-Ceniro 1 X 0.23| 0
Chibushus ! 1R 13/
Durings 1 1 Q38|
Noreste [ X 3. na
Coohuils 1.9
Nueve Lodn [ 10
Tamaulipes 200) 1.6
Centro-Norte y Occidente 18! 1. Y
Aguscallontes [}
Colima
Guansjuste 1§ ]
Joliece [
Michescin 2
lem [y
San Lule Patest 1
Zacohocss
Ceniro 19. n
Disirite Fodoral m % ®n 5
Guerrere 1 2 (%] on
Hidelge 1 1. 0.3
Mduice 1 30 a1
IM 1 0.0 [L]
Pusble LY 1 by,
[Queréiere 1 Q70 [
Thancels 416)
Golfo 104 E 3,00
Tabasce 1.70) 0. 07
Vorxrus 3.1 L\ 1. 3
Pacifico Sur 3 [X 04 1.02
Chispes o 1 1 [+u [ 1
Oansea 1 3 01
Peninevia de Yucatin 1 0482 [T
Campache 008 [t
Quiniens Ree 1 0.03 (v
Vucain 1.} 1 0.00) 1.9
45 )ARQUE, Carlon M. La poblacion mexicane i o iiltimo dacemo del siglo XX, en C jo Exterior, vol 43, mimero 7,
Julio de 1950, p. 636 '
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Capitulo 3. El desarrollo econémico

3.1 El concepto econdmico de desarrollo

El Gnico coman denominador de los pafses subdesarrollados es el bajo nivel de
vida de sus habitantes. El término desarrollo es sumamente impreciso como categorfa
econdmica, de hecho el propio ténmino es una palabra ambigua y evasiva.

Algunos economistas % han definido el desarrollo como un proceso mediante el
cual la gente mejora. Definiciones como esta se vinculan directamente a problemas
subjetivos: determinar la calidad, cantidad y temporalidad de la mejora y determinar
quien o cuantos se benefician de dicho proceso, o quienes son los usufructuarios.

Derivado de esto, tenemos que las desigualdades estamentarias y regionales son
una constante en la casi totalidad de los paises subdesarrollados. De aqui derivamos a
un gran mito en la teorfa del desarrollo, segtin el cual el desarrollo econdmico debe
iniciarse en alguna parte para de ahf difundirse a la totalidad de la economfa.#’

Una definicién subjetiva, de desarrollo propuesta por Walter Elkan, es la que

interpreta el desarrollo econémico como:
un proceso que hace que la gente en peneral mejore, medisnle el incremento
de su copacidad de compra de bicnes y servicios, y de sus posibilidades de
oleccidn ¥

El siguiente problema es el de la evaluacién del desarrollo econémico, la manera
mds corriente de hacerla es por referencia al Producto Nacional Bruto de un pafs. Sin
embargo eslimar el PNB como medida de desarrollo lleva a imégenes erréneas: el
crecimiento medio anual de los paises en desarrollo entre 1950 y 1967 fue del 4.8%,
pero al haber aumentado sus poblaciones, como promedio, un 2.5% el crecimiento
medio anual por kabitanic se redujo a un 2.3%.

% $1XAN, Walter, Iniraduccion & la deorie econdmica del desarrcllo, Primera Edicidn, Méxio, Alianzs Ediorial Mexkana,
"tl“:oﬁll Pairia), coleccidn Los Noventa, irsduccion de Antonio Ruiz Diez, 1909, p.16
@ Wiom, p 10
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Por consiguiente el dato del PNB entre los pafses, sélo ofrece un indicio del grado
de bienestar de los habitantes de un pafs.

Este indicador, como cualquier otro, debe ser suplementado por otros: la
esperanza media de vida (subdesarrollados: 48 anos, desarrollados 70); el consumo de
energia por habitante (subdesarrollados 275 kg, de carbén, desarrollados 5,050, Estados
Unidos 9,200); grado de alfabetismo (subdesarrollados 38%, desarrollados 96%).
Provisién de bienes de consumo duradero (subdesarrollados 0.5 automéviles por cada
100 habitantes, desarrollados 21, Estados Unidos 38 en 1965).

Estos indicadores se basan en el nivel de consumo de los habitantes de un pals,
existen sin embargo, indicadores no monetarios como el consumo de acero, la
produccién de cemento, el consumo de came, el nimero de cartas expedidas, el
nGmero de aparatos telefénicos, etc.

Un rasgo sobresaliente de los pafses subdesarrollados es e) bajo nivel de capital
acumulado, paises como la Gran Bretaila, tuvieron en algin momento capital que
duplicaba el PNB mientras que los pafses subdesarrollados poseen capital en apenas
una fraccién de su PNB.

El stock de capital fisico, sin embargo, debe complementarse con e} capital
humano en cuanto a calidad y cantidad; la rdpida recuperacién alemana después de la
segunda guerra mundial se debe a su capital humano no obstante que su capital fisico
quedé ptktiéamente destruido.

Entre los pafses subdesarrollados, los monetaristas sostienen que los gobiernos
no se han atrevido a exigir mis impuestos o a moderar el gasto ya que la inflacién es el
resultado directo de la creaci6n excesiva de dinero para financiar el gasto publico en
desarrollo,

La desigualdad regional es una de las caracleristicas mas acentuadas de los
paises subdesarrollados, el desarrolio desigual en los pafses del tercer mundo es una
constante cuyos ejemplos sobran.

La mayoria de los autores tratan la estabilidad unida al desarrollo, sobre todo en
referencia a los problemas del federalismo; sin embargo, si bien el empleo plenc y el
desenvolvimiento no son incompatibles, tampoco puede considerdrseles sindnimos o

33

oy o e s e



jdénticos. Una economfa puede crecer en forma aceplable y a una tasa elevada y
tendr& empleo pleno, aunque éste puede ser usado en forma inadecuada, es decir, con
ineficiencia, y no resultard necesariamente una economfa més desarrollada. El
crecimiento presupone eficiencia, progreso tecnolégico, adecuada administracién,
trabajo altamente productivo y suficientes ahorros e inversién.

E. Domar, delimita al desarrollo a la tasa de incremento de la produccién total de
bienes y servicios, medidos por el ingreso nacional real o por el producto, y para
obtener un creciente ingreso nacional dos condiciones bsicas deben llenarse: 1) Una
demanda en aumento de los bienes y servicios que la economfa produce, y 2)
crecimiento de la capacidad de produccién, que se encuentran estrechamente
interrelacionadas, pues la primera sin la segunda puede resuitar en empleo pleno pero
con inflacién, y a la inversa con desempleo, que a la larga influird en la capacidad de
produccién; también la primera esid estrechamente ligada a la estabilidad y la segunda
al desarrollo, y aunque en paises capitalistas avanzados no se pueden desligar, esto no
e tan concluyente para naciones subdesarrolladas®.

Domar delimita el crecimiento de la capacidad productiva tomando en cuenta los
siguientes factores:

1) Incremento en la mano de obra (hombres-hora disponibles).

2) Mejorfa en la salud y educacion y entrenamiento de la fuerza de trabajo.

3) Desarrollo del conocimiento, incluyendo conocimiento técnico, y su aplicacion,

4) Mejoramiento de la direccién y administracion. '

5) Acumulacién de capital y mejoria en su calidad.

6) Més eficiente utilizacién y descubrimiento de nuevos recursos.

7) Cambios en otros factores econdmicos, tales como la composiién de la
produccion, estructura industrial, competencia, etcéters.

8) Cambios en factores més generales, tales como actitudes hacia el trabajo, el
esfuerzo, la invencién, el riesgo y la frugalidad s

 RETCHKIMAN K., Benjagvin, Teorks de las fixenzas puiblicas, Prisnera edicidn, Ménco, Universicad Nacional Auldnome
de Ménico, 1907.4. 1, p 172
% Low, p. 1
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Ahora bien, desde el punto de vista del sistema federal de gobierno y tomande
en consideracién las metas que se persiguen con el desarrollo econdmico, las
posibilidades de los estados y municipios serfan aquf auténticamente de cooperacién, o
tal vez mejor, de adecuar sus politicas a la proyeccién general del desarrollo, pues
desde un punto de vista estricto, es bien poco lo que pueden hacer por si mismos.
Tampoco se quiere presuponer que ello significa total pasividad, pero sf que el plan de
desarrollo -si se formala- tendré que llevar la direccién del nivel superior de gobierno,
¢l federal.

Asl mismo, se hace necesario efectuar una revisién exhaustiva de los tres niveles
impositivos -federal, estatal y municipal- 8 efecto de determinar qué participacién
corresponde a cada nivel; revisando, como consecuencia la regulacién fiscal, v. gr., Ley
de Coordinacién Fiscal.

En términos generales es reconocida la importancia que tiene la accién
gubernamental en la resolucién de los problemas del desarrollo; a tal grado que a la
gran gama de actividades normales del sector pablico, se debe agregar el hecho
contundente de que los pafses subdesarrollados sélo pueden dejar de serlo mediante la
accién coordinada e inteligente de toda una nacién, dirigida por un gobierno con la
capacidad de serlo. Por ejemplo, en los pafses de poco crecimiento, la investigacién -
siempre escasa- depende mis de los fondos estatales que de los privados; el
mecanismo de los precios tiene un funcionamiento menos adecuado; la movilizacién a
nivel nacional requiere de mayor esfuerzo y sutileza; faltan recursos que canalizar
hacia el sector pablico; las imperfecciones del mercado se muestran con mayor
crudeza; el consumo suntuario de los grupos de ingresos importantes hace de la
propensién a shorrar un problema de graves consecuencias; la no existencia de una
clase empresarial provoca ineficlencias en las ramas productivas; las inversiones del
exterior esthn proyectadas, en lo genera), a las industrias extractivas y a la agricultura
de exportacién; en fin, una gama de problemas y circulos viciosos que sélo puede
romper el estado.

Esta es una de las paradojes del desarrollo, inquietante y dificil de resolver; los
paises pobres necesitan de un sector pablico de mayor actividad, mejor organizado y
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mds sutil que el de las naciones ricas, y generalmente tienen uno méds deficiente y
menos honrado,

En los Gltimos ados se ha desarrollado una tendencia a medir el crecimiento
econémico y denominarlo desarrollo econémico. En realidad, el desarrollo, es un
proceso mucho mds amplio e importante; es un concepto que abarca ain mas que el
simple aumento en el desarrollo de cantidades cada vez mayores de bienes materiales,

Sin embargo, en el andlisis de las mediciones del desarrollo, la mayorfa de los
autores centran su atencién en el crecimiento medido en el sentido econémico y no en
¢l subdesarrollo,

La medida mds coman del desarrollo (y la més simplificada) es 1a de los ingresos
per capita. Decimos que un pafs es subdesarrollado si sus ingresos per capita son
inferiores & 600 ddlares de los Estados Unidos. Algunos autores dividen los datos en
tres niveles:

1. Subdesarrollados, menos de 400 délares.

2. Intermedios, 400 a 900 délares,

3. Muy desarrollados, mds de 900 délares.

Otra medida comtn es la del porcentaje de la poblacion que se dedica a la agricultura,
En cierto sentido, esta medida es mucho mejor que la de los ingresos per capits, puesto
que da ciertas indicaciones sobre la productividad agricola. En tanto hays una parte
importante de la poblacion que se ocupe del proceso de alimentarse, habré pocas
esperanzas de poder desarrollar una economia industrializada.

Esas dos medidas aproximadas proporcionan una manera general, pero sencilla,
de determinar ¢l nive! de desarrollo que puede esperarse encontrar en cualquier pafs
dado. Si los ingresos per capita sobrepasan la cifra de 600 délares y menos del 50% de
1a poblacién se dedica a la agricultura, puede suponerse con bastante seguridad que el
pais en cuestién eslard bastante bien desarroliado, en el sentido econémico,

Las primeras worias neoclisicas de desarrollo econémico, elaboradas durante los
decenios de 1990 y 1940, sosienian a menudo, que el consumo debla reducirse,
incrementindose ¢l ahorro, Se decfa que e10 era posible de lograr por medio de normas
fiscales endrgicas que (tedricamente) retirarfan los fondos del sector privado
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encauzdndolos hacia el pablico y, eventualmente, a los proyeclos de desarrollo mds
necesarios.’!

Evser Romad y Roy Harrod demostraron la estrecha relacién entre la tasa de
crecimiento de la economia por una parte, y su nivel de ahorro e inversién, por la otra,
El modelo de crecimiento Harrod-Domar constituyé mds tarde la base de la teorfa
modemna del crecimiento, en la cual el ahorro y la inversién son considerados como la

fuerza central que se encuentra detrés del crecimiento econdmico.

El modelo de Harrod-Domar tuvo una gran influencia sobre las teorfas
del desarroflo durante los ados cincuenta. Duranta este periodo,
desarrollo, y crecimiento fueron considerados como sindnimos en las
discusiones tedrices, es decir, el desarrolio se veia més o menos como
sindnimo de formecion de capital. W.A. Lewis ha proporcionado un
pesaje clisico en este contexto: "El problema central en la teorfa del
desarrollo econdmico es ¢l de entender el proceso por medio del cual una
comunidad que previamente estd ahorrando ¢ invirtiendo de 4 a 3 % de
su ingreso nacional 0 menos, se convierie en una economia en que of
ahorro voluntario alcanza alrededor de 12 a 15% del ingreso nacional o
mds. Esta es ¢l problema principal, ya que e hacho central del desarrollo
aondmico es la acumulacion répida incluyendo al conocimiento y las
capacidades, junto con el capilal.* 52

La primera teoria moderna del desarrollo fue exclusivamente econémica y se
basé en sencillos modelos de crecimiento, en los cuales la formacién de capital era el
factor clave. Estos modelos habfan sido elaborados tomando en cuenta sélo las
condiciones de Occidente. Su aplicacién a los problemas de los pafses subdesarrollados
reveld una inmensa brecha entra la realidad y la teorfa. El trabajo teérico posterior
puede considerarse como un intento por llenar esta brecha, Los primeros problemas
que se notaron fueron los del crecimiento de la poblacién; el concepto de capital se
extendié hasta incluir Jos cuidados de la salud y la educacion; las actitudes y las

851 CLEMENT C., Notris, John €, POOL, Mario M. CARILLO), Economia, enfope: América Lating. Segunda Edicion, Ménico,
McGraw - Hill, 1988, Pp. 317:323,

52 BLOMSTIOM, Magnus y Biim Hetine, La teorla dd desarrollo en transicion. Drinera edicion en espaitol, 1990, Méxko,
Fondo de Culturs Econdmica. I, 23,
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instituciones fueron consideradas en la discusién teérica; eventualmente se dio a los
factores polfticos la posicién importante que merecen. Todo este proceso de desarrollo
teérico implicé ef fin dramdtico de la estrecha visién econémica, basada en los modelos
que habfan influido sobre las primeras discusiones de la teorfa del desarrollo.

Al ser incluido un creciente nimero de disciplinas, la teorfa del desarrollo ha
incrementado su importancia de manera gradual hasta llegar a ser un campo de
investigacion més independiente e interdisciplinario. Al mismo tiempo se ha hecho
necesario abandonar todos los intentos de crear la teorfa del desarrollo.®

Salvatore Schiavo Campo y Hans W, Singer han concluido en el mismo sentido
que: "no ha surgido una teorla de! desarrollo econémico, por lo menos en el mismo sentido en
que podemos identificar una teoria de los precios, o una teorla pura del comercio, ¢ ain una
teoria del crecimiento. Por que ¢l desarrollo mo ¢s s6lo un crecimiento econdmico, sino el
crecimiento acompatado por el cambio estructural, social y econdmico,"

Las contribuciones interdisciplinarias a la teorfa del desarrollo tienen sus raices
en un paradigma bdsico, "el paradigma de la modernizacidn”, bajo este paradigma el
desarrollo se estudia bajo la perspectiva evolucionista y el estado del subdesarrollo era
definible en términos de diferencias entre paises ricos y pafses pobres. El desarrollo
implicaba un proceso imitativo, mediante el cuél los paises menos desarrollados
akcanzaran las cualidades de los palses industrializados.

El concepto modernizacién, en la teorfa tradiciona! (occidental) del desarrollo ha
fenido tres acepciones:

1. Como un atributo de 1a historia.

2. Como un proceso histérico transicional especifico,

3. Como una cierta politica de desarrolio en los paises del tercer mundo.

Dentro del paradigma de la modemizacién, el proceso modernizador de un pals
subdesarrollado equivale a occidentalizacién, es decis el pafs subdesarrollado debla
imitar aquellas instituciones que fueran caracterfsticas de la naciones de Occidente. Es

53 3 OMSTROM, Magnue y Bioen Hetine Op. cit, p. 33,
8 SCHIAVO-CAMPO, 8. y Hane W. Singer, Perspuctives of Ecomamic Development. Rostom, 1970, Houghton Miftia Co, p.
"
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aquf donde la profecfa de Marx de que los pafses atrasados vefan la imagen de su
propio futuro en los mis desarrollados se hacfa realidad,

La contribucién de Walt Rostow a la teorfa econémica del desarrollo consiste en
concebir el desarrollo como un nimero de etapas, vinculando un estado de tradicién
con lo que llamé madurez etapas que se suponen universalmente vélidas, aunque no
estén dadas las condiciones para el desarrollo; el proceso de desarrollo puede
comenzar no obstante la ausencia de condiciones previas, mediante procesos de
sustitucidn, en dénde el factor mds importante es el estado, cuyas actividades pueden
compensar la falta de empresarios, de mercados de capital, etc.5

3.2 Servicios financieroe y desarrollo econémico.

Uno de los avances mis recientes e importantes en la teorfa del desarrollo es el
enfoque de los servicios financieros’s, Esta perspectiva sostiene que la extensién y calidad
de los servicios financieros son claves para el crecimiento econdmico. La teorfa del
desarrollo clisica analiza los servicios de ahorro, crédito y pago.y’ Parece 18gico este
argumento, pues hoy los intermediarios financieros desempefian una funcién vital en
el desarrollo econdmico al movilizar el ahorro, manejar riesgos, evaluar proyectos,
facilitar transacciones y colaborar con las empresas en el aprovechamiento de las
ventajas derivadas de las economfas de escala.

Desde Karl Marx se sostenfa que un manejo adecuado del sector financiero por
parte del estado constitufa una influencia positiva en el desarrolio econémico,

En el perfodo de la posguerra florecié la investigacién sobre el desarrollo
econémico. No obstante, los estudios empfricos, las teorfas y los modelos més
importantes no prestaron atencién al sector financiero. La teorfa cficial del desarrollo,
Keynes, Leontief, el modelo de crecimiento Harrod-Domar y el modelo Solow-Swan,
privilegiaron, en ¢l mejor de los casos, el avance tecnoldgico. Estos tipos de andlisis
pusieron de moda la acumulacién de capital, mientras més hubiera miejor, si no se

8 SCHIAVO-CAMPO, S. y Hane W. Singes Op. di. p. 37.

6 CARSTENS MANSELL, Catherine, Servicios financieos, deserrallo scondmico y reforma em Miéico, en Comarcie Esterior,
Minico, volumen {3, mimero 1, enero 1993, pp. 3-12.

% 0 peradigma de la imporiancie de contar con srvicios financieros eficienies e muy recionte, desde 1911 Joaoph
Schumpeler habis sstalado la dimension y complejided del sisiema bancario como factor rlevanie de la espeiacular
Industrializaciin demans.
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consegufa en la economfa interna, o con ahorro nacional habfa que recurrir al
extranjero. A partir de esto miles de millones de délares se canalizaron a los paises en
desarrollo durante los cincuenta y los sesenta; sin embargo, la experiencia demostré
que los flujos de capital no tenfan el mismo efecto en una economia en desarrollo que
en una industrializada. Todas las predicciones de los modelos fracasaron: 1a relacién
empirica entre scumulacién de capital y crecimiento nunca fue congruente.

Ante el fracaso de los programas econémicos basados en la teoria del desarrollo
clsica (e incluso de la necliberal), se hizo evidente la permanencia del paradigma: e}
capital es necesario y es necesario suministrarlo. Como consecuencia, en los setenta y
hasta finales de Jos ochenta, los gobiernos de los paises en desarrollo canalizaron
recursos a grupos objetivo ¥ por conducto de la banca de desarrolio y de los
fideicomisos especiales de préstamo, pero

* a los expertos en desarrolio en realidad no les preocupaba sf existia
demarvda de crédilos enire ks supuesios beneficiarion. Més bien, de scuerdo
con la filosofia financiers de olorgar crédito, subraysban la necasidad: se

requeria crédito (capital) porque generaria, segun sus supuestos, un proyecto
de desarrollo positivo.” ¥

Como consecuencia, los maltiples bancos de desarrollo e instituciones financieras
establecidos para canalizar fondos subsidiados pronto incurrieron en déficit graves. Al
parecer el error radicé en que la politica financiera piiblica se elaboré con base en
supuestos equivocados sobre las necesidades financieras de los grupos objetivo, sobre
¢l papel y la importancia del sector financiero 7 sobre la ignorancia de los efectos reales
de los incentivos mal orientados.

En resumen, la politica financiera no comprendié la indole de la demanda de
servicios financieros; sirvid con negligencia y corrupcién a la poblacién objetivo;
promovié la descapitalizacion de la banca de desarrollo y los fideicomisos; e ignord la
importancia de la calided del sistema financiero en el crecimiento econémico.

“Mmmnhh‘uﬂbhm%nmmm
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En el Gitimo decenio han surgido dos corrientes de investigacién que pretenden
reorientar la politica financiera (péblica y privada) en los pafses en desarrolio.

1. Por un lado tenemos un enfoque microeconémico que centra su objetivo en la

naturaleza de la intermediacién financiera,

2. Por otro, un punto de vista que gira en torno a los aspectos macroeconémicos

del papel de las finanzas en el desarrollo.

Con base en estos enfoques se inicia en la década de los ochenta, la reforma de la
banca de desarrollo y de los fideicomisos de fomento. En los setenta, la banca de
desarrollo canalizaba la mayor parte de sus préstamos a las empresas paraestatales,
subsidiando sus tasas de interés.

A finales de los ochenta pues, se reorientan las actividades de la banca de
desarrollo y de los fideicomisos dando mayor prioridad al otorgamiento de préstamos
al sector privado, participaron en esta reforma, sobre todo, Nafin, Bancomext, Banrural
y los Fisa, Esta polftica esta concebida para complementar, més que sustituir el crédito
de la banca comercial, pues todas las instituciones mencionadas actdan
preferentemente como banca de segundo piso.

3.3 Principales etapas del desarrollo econémico de México,

Durante el porfiriato se verifican dos sucesos trascendentes:

#) Se consolida el proceso de formacién del estado.

b) Se conforma un espacio econdmiico nacional 9,

Durante la conformacién del espacio econémico nacional, se comienzan a crear
mercados de bienes, de trabajo y de capitales como signo de una incipiente
modernizacién econdmica. En este periodo, y cuando estos mercados fueron lo
suficientements fuertes para ser apoyados por el estado, comenzé la vinculacién del
pals al mercado internacional y a la inversién extranjera,

Sin embargo, durante los ditimos aios del porfiriato no existla un mercado
amplio de capital. La economia mexicana a 1910, giraba en tomo a las ramas

0 AYALA ESPINC, Josb. Esindo y desarrollo, La formaciin de la sconomis mixta mezicana (1920-1902), Ménko, F.C.E., 1988,
primers od. p. 27
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exportadoras (minerfa, petrbleo y agricultura) y apenas despuntaba fa produccién
manulacturera.s!

El estado porfirista no renuncié al liberalismo impuesto por la Constitucién de
1857; por ello no pudo introducir cambios y reformas desde arriba. Esto s, que a pesar
de [a importancia que se le reconocia al estado como interventor en la estructura
econémica; el porfirismo se mantuvo en su papel de administrador y garante del orden
establecido.92Sin embargo, con la Revolucién y mds accntuldammﬁ con la
Constitucién de 1917 surge La rectorfa del estado sobre el desarrollo econémico.

Durante el tricnio 1917-192) el estado mexicano sufre la lucha de facciones que
culmina con la muerte de Carranza. En este periodo, la economia mexicana queda, casi
por completo, desarticulada, aunque algunas regiones y actividades continGan
funcionando (no sin sobresaltos), podemos afirmar que esta etapa pertenece a la Gltima
(ase del periodo destructivo de la revolucién.

Una vez pacificada la casi totalidad del temitorio nacional, ls oligarquia
triunfadora en ls revolucién ingresa al pais en su primera fase constructiva. Es en este
periodo cuando el ideal del estado intervencionista se materializa en acciones politicas
concretas,

A partir de 1920 el estado mexicano entra de lieno a la promocién de la
economis. Se comienza con la creacién de empresas y organismos descentralizados,
fundamentalmente instituciones financieras de fomento al proceso de modemizacién
de la economéa,

Entre las creaciones del periodo destacan el Banco de México, ¢l Banco Nacional
de Crédito Agricola, la Comisién Nacional de Caminos y la Comisién Nacional de
Irrigacion como instituciones para la construccién de obras de infraestructura.

En el &mbito legislativo se promulgaron un conjunto de leyes y cddigos que
ampliaron el poder de intervencion del estado; entre estos destacan la primera ley
sobre el peirdleo, el primer Cédigo Nacional Elctrico y Jas reformas fiscales que
concluyeron en la introduccién del impuesto sobre la renta.

#1 AYALA ESPINO, josb, Op. Cit, .28
& fdon,p. 2
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Hacia 1932 comienza el desgaste del estado posrevolucionario derivado de la
incapacidad de la oligarqufa gobernante para hacer frente a la crisis econémica interna
*que al menos en este periodo, debfa su origen en una gran parte a la crisis econémica
mundial. Es a partir de este periodo cuando comienza en el pals la reflexion acerca del
tipo de desarrollo seguido hasta entonces, comenzando con la critica acerca de sus
posibilidades y limitaciones. Con esta critica surge el reclamo por la adopcién de un
esquema de desarrollo més nacionalista y menos dependiente de los vaivenes de la
sconomia internacional.

Durante ¢l periodo 1934-1940 se intenté la transicién econémica de un esquema
de crecimiento sustentado en las fuerzas extemas hacia un crecimiento con eje en la
economia nacional, Con la adopcién definitiva de la planeacién econémica por parte
del gobiemno de Lazaro Cirdenas, mediante el Plan Sexenal, se admite la necesidad de
una mayor intervencién del gobierno en la actividad econdmica del pals para sustentar
el crecimiento econdmico, En el sexenio cardenista, el gasto social se triplicé © y se
orientd a inversiones de infraestructura bisica para la alimentacién, la salud y sobre
todo la educacién,

A partir de 1935 el Banco de México financié los crecientes déficit fiscales y
funcioné como un auténtico instrumento de fomento al desarrollo. No obstante, en el
periodo destacan los financiamientos a largo plazo que la banca de fomento estatal
proporciond con abundancia. Estos apoyos se destinaron a la agricultura, la
construccion, el comercio exterior y la naciente empresa pablica.

Con Cérdenas, la banca estatal participé con un 19.3% del financiamiento total en
1934, pero en 1940 esa proporcién se incrementd a 24.8%. Segin Cardero el
financiamiento total de la banca estatal iba a créditos de empresas y particulares y el
resto se dedicaba a formar activos en otros bancos y a financiar a las nuevas empresas
estatales, en un 60% en 1935 y en un 75% en 19404

La tabla siguients, con su grifico respectivo nos genera una idea aproximada de
la situacién crediticia del cardenismo, tanto en banca péblica como en la privada:

83 AYALA ESPINO, jost Op. dit, p18.
4 CARDERD, M.E. Estruciura monciaria y financicrs de Mixico, 1932-1940, en Reviota mexicans de secielogla, nimero 3,
valumen NLI, jullo-septiembre de 1979. México, Instilulo de Investigaciones Sociales, UNAM, p, 293,
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Tabla 2, Financiamicnto otorgado por ¢l conjunto de instituciones de crédito a empresas,
particulares y gobierno (1934-1940).

Leinsctus porcontunl y asa de crecimionto
Tasa de
1934 1938 193 1937 1938 19% 1949 crecimviento del
perioda 19341940

Banca privada y mista 724 7446 LI T V] »o kY] 19.

Banca nacional 193 19 209 uF e l?.l us
Jenco de Méxice 43 184 )] 174 31.4 24 ZA 9

i
& AYALA ESPINO, Jost. Op. cit, p. 236




llustracién 2, Financiamicnio publico y privado otorgado durante el cardenismo

Durante el perfodo de Avila Camacho, la actividad econémica estuvo orientada,
en un primer momento, a restablecer la confianza del gran capital privado, nacional e
internacional en el gobiemno federa), la cudl se habla deteriorado por la politica de
masas del cardenismo. Para este fin Avila Camacho gird la politica econdmica hacia la
derecha, en un sentido conservador; congruente con esta politica, las exenciones de
impuestos llegaron a formar parte importante de la politica de fomento industrial del
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gobierno a partir de 1941 Con posterioridad, y obligado por las circunstancias
histéricas el gobierno federal orient6 la actividad productiva al sostenimiento de la
economfa de guerra.

Un fenémeno esencial para comprender el México actual se sucede en el lustro
comprendido entre 1947-1952, se incrementa el endeudamiento pablico directo en el
pafs. Al final del sexenio de Miguel Alemén, la evolucién de las fuentes de
financiamiento indica una paulatina pérdida en la capacidad de la politica financiera
para obtener recursos directos o propios, por lo que se hizo necesario recurrir al ahorro

externo.
Tabla 3. Financiamiento concedido por el sistema bancario nacional, 1942-1954.
Millones de pesos.
Aho Total  Agropecuario  Indusiiay  Comercio  Goblerno PiB
Mineria Federal

142 202400 [y o0 % 764.00 10600.00
143 283000 5.0 73100  501.00 799.00 1303830
1 32%0 72400 108300 52800 [ 10001.20
1 00 504.00 180 96000 1157.00 2006570
19 490000 .00 101900 10000 141200 70
M7 e 70300 14100 120800 1400.00 0w
e 00 mo 3030200 130400 105400 3310190
1 N7200 %3.00 MN00 154700 228100 WML
1% e 1080.00 0NN 19110 2066.00 a0
1M 100600 110.00 501300 25800 1016.00 44N
1962 1100800 150700 70 BON 1977.00 @M
10 100 »en “eao 470 2m00 0N

16011 [ 890 315108 2967.00 79860

Durante los afos cincuenta, la estrategia del desarrolio econémico mexicano
estuvo comprendida en dos fases. En la primera se pretendia obtener un crecimiento
mds ripido de la economia, promoviendo la industrializacion; en la segunda fase se
pretendia renovar el pacto social con el fin de incorporar a las clases sociales y a los
grupos organizados en la estrategia de industrializacion.” En este periodo se impone
on la actividad econémica mexicana el denominado régimen de sustitucion de
importaciones, Esta politica econémics, no obstante se habla concebido pasa su

8 ORTIZ MENA, Raul, . ol F! desarvollo scondmico de México y su capacided para tbeorber capiteies del exterior. NAFINSA,
Ménico 1983, Comisidn Mixta, p. 264
8 AYALA ESPINO, Josd. Op. cit., p. 328.
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aplicacién en Latinoamérica desde finales de los cuarenta, Con la creacién de los
novedosos organismos financieros internacionales, el gobierno federal recurrié atn
mis al endeudamiento externo para financiar el gasto piblico, En buena medida el
agotamiento del esquema de sustitucién de importaciones que harfa crisis al iniciar los
sesenta se debe a la transferencia de recursos al exterior como servicio de deuda
ptblica y privada.

Con la terminacidn del pacto de Bretton-Woods en la década de los setenta, el
modelo de sustitucién de importaciones impuesto en América Latina ya habfa
demostrado su agotamiento. Sin embargo, la corrupcién en la administracién pablica
federal durante los sexenios de 1970-1982 provocaron la desconfianza de los
inversionistas extranjeros, especialmente europeos y asidticos en el pafs, quiénes al
final de cada uno de los mandatos presidenciales de Luis Echeverria y de José Lépez
Portillo retiraron su capital del riesgo México. De hecho la fuga de capitales se manifestd
incluso en 1988, El factor esencial para el fracaso de las politicas econémicas de los
Gltimos cuatro sexenios sigue siendo el mismo que el de hace noventa anos: la
totalidad de las variables econémicas mexicanas dependen de los Estados Unidos;
como consecuencia es sumamente difiil, st no imposible establecer una politica
econdmica y una estrategia de desarrollo congruente o, al menos, permanente.

3.4 El concepto juridico de desarrollo

El primer phrrafo del articulo 25 constitucional no establece un concepto de

desarrollo econdémico sino de desarrollo nacional. En términos generales, podemos

- decir que el desarrollo nacional es un término incluyente del desarrollo econémico; en
efecto, mientras que el desarrollo nacional contempla aspectos como la soberanfa de la
nacién y el régimen democritico, e} érmino desarrolfo econdmico se limita a aspectos
como el crecimiento econdmico, el empleo y la distribucitn del ingreso.ss

# Ankulo 2. Conresponde al estado la rectoris del desartallo nacional pers garantilzar que dste sea inlegral, que
fortalezca la soberania de la nacidn y su régimen demoxtitico y que, medianie of fomento def crecimiento econdmivo y
o empleo y une mds Justa distribucitn del ingreso, peimita of pleno ejercklo de 1a libertad y fa dignidad de los
individuas, grupos y clases soclales, cuye seguridad protege esie Constitucion,
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Este articulo, que corresponde al capftulo ccondmico®? de la constitucién federal,
fue reformado en el perfodo de sesiones del Congreso de la Unién en 1982, para
incorporar su texto actual® El texto vigente del articulo 25 conslitucional es
consecuencia de la corriente que en la década de los ochenta identificaba el desarrollo
econdmico con el crecimiento econdmico expresado en términos cuantitativos. La
constitucion establece los medios de los que se debe valer el estado para el desarrollo
nacionalk:

a) Fomento del crecimiento econémico.

b) Fomento del empleo.

¢} Una mds justa distribucién del ingreso,

A pesar de la ausencia de definicién de desarrollo econdmico en el texto
constitucional, esta norma define como responsabilidad del estado mexicano la
direccién en la planeacion para el desarrolio. Asf quedan indisolublemente ligados los
conceptos de planeacidn y desarrollo ccondmico:

La planeacidn econémica como un medio de obtencién del desarrollo econdmico. El
desarrollo entendido como un proceso permanente por medio del cudl se integra a la
nacién mexicana, se fortalece la soberanfa, el régimen democrdtico del pals y permite el
pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos mediante el fomento del
crecimicnio econdmico, el empleo y una mds justa distribucion del ingreso.n

El texto constitucional, merced a la reforma impulsada por Miguel de la Madrid
en 1962-1983, pareceria anacrénico respecto a la ideologia neoliberal predominante en
el mundo actual; sin embargo, al reconocer nuestra Constitucién un régimen de
economia mixta, con la concurrencia de los sectores social y privado en la planeacidn
para el desarrollo, se recoge un anhelo del Constituyente de 1917: la iguaidad
econdémica de la nacién mexicana.. No obstante, es al estado mexicano a quién
corresponde (todavia) la rectoria en ¢l desarrollo econémico nacional come tinico ente

# MEXICO. Universided Nacionel Autinome de Meéxico, Departamenio del Disirilo Federal, Procuraduria General de
Justivia del Distrito Federal. Constitucidm Poltica de los Estados Unidos Maxicanos. (Comeniade). Tervera edicion. Serie: A
Fuenies.- b) Texios y estudios jeghlativan, sdmero 39. 1992, p. 107.

70 Con anletiorided & la reforma, esie artioulo se referis 8 la inviolabilided de la correspondencia; preceplo que fue
Irastadado al articulo 16.

71 Pésralo priero, srticulo 28, Constitucion Polilics.
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arbitral e imparcial para conciliar los diferentes intereses que se encuentra en un pafs

tan diversificado como el nuestro.

Articulo 25. Corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional para

garantizar qua éste sea integral, que forlalezca a Soberanfa do la
Nacidn y su régimen democrélico y que, mediante el fomenlo del
crecimiento econdmico y el empleo y una mis jusia distribucion del
ingreso, permita el pleno ejercicio de la liberlad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constilucion.

El Esado planeard, conducird, coordinard y orfenard la actividad
econdmica nacional, y ilevard a cabo la regularizacion y fomento de
las actividades que demande ei inlerés general en el marco de
libertades que otorga esta Constitucidn.

A} desarrollo scondmico nacional concurrirdn, con responsabilidad
soclal, e} sector publico, el sector social y el sector privado, sin
menoscabo de otras formas de actividad econdémica que contribuyan
al desarrollo de la nacién.

El sector priblico tendré a su cargo, de manera exclusiva, las dreas
estratégicas que se schalan en o artfculo 28, pérrafo cuarto de la
Conslilucidn, manteniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad
y el control sobre los organisnios que en su caso se esablezcan,
Asimismo, podra participar por si o con los sectores social y privado,
de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar lus dreas priorilarias
del desarrolio,

Bajo criterios de equidad sociul y productividad se apoyard e
impulsard a las empresas de los sectores social y privado de la
econamda, sujetdndolos a las modalidades que dicte el interés publico
y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando
su conservacion y el medio ambiente.

La ley establecerd los mecanismos que (aciliten la organizacion y la
expanaidn de la actividad econdmica del sector social: de los ejidos,
organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas
que pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores y, en
general, de todas las formas de ofganizacion social para la produccion,
distribucién y consumo de hienes y servicios sucislmente neccaarios.
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La ley alentard y protegerd la actividad econdmica que realicen los
perticulares y proveera fas condiciones pera que el desenvolvimiento
del sector privado contribuya al desarrolle econdmico nacional, en los
términos que cstablece esta Constitucion.

Atticulo 27..fraccion XX, El estado promoverd las condiciones pere ef
desarrolle rural integral, con el propdsito de generar empleo y
garantizar a la poblacién campesina ef biensstar y su participacion e
incorporacién en el desarrollo nacional, y fomentard ls actividad
agropecuaria y foreslu] para ef 6ptimo uso de la tiesra, con obras de
infraestruciurs, insumos, créditos, servicio de capacitacion y asistencia
técnica. Asimismo, expediré la legislacion reglamentaria para planear
y organizar la produccién agropecuaris, su indusirializacién y
comencializacion, considerindolas de interds publico.



Capitulo 4. La evolucion de las instituciones bancarias de fomento
1821-1995

Desde los primeros afos de vida independiente, la idea del fomento de la
economfa nacional fue adoptada sucesivamente por los gobiernos existentes sin
importar su inclinacién politica, el hecho era que la situacién econémica de la nacién
era tambaleante como resultado del largo conflicto independentista. El problema
econémico inmediato del conflicto bélico fue la huida del capital comercial, la cuantiosa
pérdida de capital de aquélla época, dejé a Ja "iglesia y a los extranjeros como las
principales fuentes no gubernamentales de capital para inversiones".”2 Sin embargo, el
financiamiento que los particulares -iglesia o extranjeros- proporcionaban estaba
orientado, en e} caso de la Iglesia a las hipotecas sobre bienes inmuebles y en el de los
extranjeros a la minerfa y al comercio, No existfa, en los afios inmediatamente
posteriores & la independencia, inversién privada en la industria de transformacién,
que en esta primera etapa del desarrollo nacional era necesaria para mecanizar los
procedimientos de la produccién,

No obstante, México hered6 del sistema colonial dos instituciones financieras: e}
Banco de Avio de Minas, fundado en la época de Carlos 111, que concedia préstamos
refaccionarios y de avio al sector minero; y el Nacional Monte de Piedad, fundado en
1775, que otorgaba préstamos sin intereses a los sectores de bajos recursos econémicos,
Por consiguiente, al nacer México como pais independiente la intermediacién
financiera era casi inexistente,”

Durante los primero afos de vida independiente, la idea del fomento de la
economia en México estuvo influenciada por los economistas liberales europeos,
destacando las ideas de Adam Smith y Jean Baptiste Say. De septiembre de 1821 a
febrero de 1822 gobernd en México una Soberana Junta Provisional a la que le fueron
sometidas solicitudes para la prohibicién total de textiles de algodén. Un ejemplo tipico

72 POYASH, Rohent A, E! Banco de Avio de Mixico. El fomento de la industria 1821-1846. Segunds edicidn en enpaiad Je lo
- primers on inglée, México 1986, Fondo de Cultura Econdemica, p. 39
73 ANDA GUTIERREZ, Cuaulémac. 14 1mucon nce mexicana, Primers edicion, México, 1992, p. 162
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del intervencionismo estatal en la economfa, lo constituye la politica comercial en
general y la textil en lo particular, de los gobiemos de la época, en febrero de 1822 un
Congreso Constituyente sustituy6 a la Soberana Junta Provisional a la que le fueron
sometidas peticiones para que decretara la prohibicién total para importar diversos
productos, Las decisiones de la Junia como del Congreso se limitaron al aumento de
las akcdbalas sobre esos productos.

Iturbide al disolver el Congreso en los primeros meses de 1823, crea una Junta
Nacional Instituyente, que vola la "absolite exclusion de todos los lextiles extranjeros
similares a las telas de algoddn y lana del pais y la prohibicion de importar otras varias
manufacturas extranjeras®.7 A la caida de lturbide, en marzo de 1823 ¢l poder ejecutivo
fue ejercido, provisionalmente por un triunvirato, mientras que una Asamblea
Constituyente preparaba ¢l establecimiento de una Repiblica Federal; durante este
periodo, el gobiemo adopt6 la posicién de que L prosperidad de las minas implicaba el
aumento en la riqueza general. Lucas Alamén el influyente ministro de relaciones fue
¢l portavoz de esta politica monetarista (y metalista). Un hecho significativo en este
sentidd es que la importacién de mercurio en Espana, nacesario para refinar plata se
mantuviera, no obstante que México habla interrumpido todo nexo comercial con
Espaha a rafz de los bombardeos a Veracruz que terminaron en 1825,

Cuando Guadalupe Victoria tomo posesién como presidente constitucional, se
alterd en forma minima la politica econdmica seguida hasta entonces por el gobiemno, el
desarrollo de la mineria argentifera y una resistencia & la intervencion del poder
plblico en la economia para promover las industrias de transformacion fueron las
normas del goblerno de la época en maberia econémica.

Este liberalismo tan extremo habria de tener un contraste con el gobiemo que
sucedié a Victoria, Vicente Guerrero llega al poder medianie el motin de la Acordada
en 1828, impulsado por una clase que habria de imponer el proteccionismo en nuestro
pais, en un manifiesto a la Nacién en 1629, Guerrero dibuja clarsmente la idea del
impulso al desarrollo que privaba en su gobierno:
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"La industria, apricola y manufacturera, no solamente puede ser mejorada,
sino extendida a campos enteramente nuevos. La aplicacion baslarda de
principios econémicos liberales y la inconsiderable amplitud dada al
comercio extranjero agravaron nueslras necesidados..Para que la nacidn
prospere es esencial qua sus trabajadores se distribuyan en todas las ramas de
la indusiria, y particularmente que los efectos manufacturados sean
prolegidos por prohibiciones de inyportacion sabiamente calculadas. "3

Como un prejuicio heredado de la Colonia, los centros manufactureros no
dejaban de exigir mayores restricciones al comercio exterior y un aumento en los
privilegios fiscales en algunos sectores. Dichas restricciones iban desde la importacion
total de numerosos productos agricolas y manufacturados, hasta articulos de cuero,
alimentos, géneros de lana baratos; las importaciones realizadas por México en este
periodo son, fundamentalmente, bienes de consumo elaborados y, en mucho menor
medida, bienes de produccién. Las mercanclas que constituyen mds del 90% del total
de las importaciones son telas, ropa hecha, mercerfa textil, alimentos, vinos, loza,
papel, mercerfa metilica, ferreterfa, maquinarias y herramientas. Entre los productos
sin elaborar estdn algunas fibras textiles, comestibles, metales y minerajes.”¢

Al aito de 1821, la importacién de articulos textiles, ocupaba mis de la mitad de
la importacién total de México. De aqui deriva Ja importancia que los gobiernos de la
dpoca otorgaron al sector textil. El sector textil de la region que hoy ocupa el estado de
Puebla tuvo una significativa influencia durante diversos gobiemos, en particular,
durante ¢l gobierno de Vicente Guerrero logrando la anhelada prohibicién total de
importar textiles de algedén, no obstante ser de mejor calidad y més barato el algodén
producido en los Estados Unidos de América y en inglaterra.””

De esta situacién tan particular que privaba en la economia de entorces,
podemos derivar que en la época existfa una conciencia en el gobierno de intervenir en
Ia economia nacional para fomentar el desarrollo de algunos sectores, de hecho, una
vez que regimenes como el dé Vicente Guerrero se decidieron a usar el poder del

75 Polash, Op. Cit. p. 38

™ HERERA CANALES, Inds. EI comercia exterior de Mixico 1821-1875, Primera edicion, Méxko 1977. E) Colegio de
Méxku, p. 26

77 POTASH, Op. ait. pp. 4y se
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gobierno para fomentar el desarrollo industrial, la intervencién en la economia por
parte del poder pablico se convirtié en una politica sumamente estable en todos los
gobiemos, independientemente de su inclinacién ideol6gica; la Gnica variable es la idea
del desarrollo que los gobiemos pretenden alcanzar y, desde luego, los medio para
lograrlo.74

El movimiento politico que llevd al poder a Anastasio Bustamante en enero de
1830, introdujo un cambio importanta en la politica de intervencion en la econornia del
gobiemo, Lucas Alamdn, ministro de Relaciones fue ¢l formulador de las directrices de
administracién, sus opiniones respecto al papel que el gobierno deberia representar en
¢! fomento del desarrollo econémico, fueron fundamentales.

En abril de 1830 se toma la primera medida legislativa de apoyo a la industria
nacional, con la Ley de 6 de abril de 1830 se crea el primer fondo de fomento industrial
en la historia de la Reptblica; esta Ley fue la famosa Ley de Colonizacién de Texas, €]
comité especial del congreso, encargado del asunto Texas, recomendd que los gastos de
colonizar y proteger militarmente a la provincia "fueran cubicrtos con las recaudaciones
aduanales que resultarian de suspender la prohibicion de importar géneros baratos de
slgodén" P

Sin embargo, el comité también recomendaba que el 5% de las recaudaciones
aduanales se reservara para ayudar al desarrollo de 1a industrial textil algodonera del
pals.

Finalmente, la redaccién del articulo 16 de la Ley del 6 de abril de 1830, contiene
ol antecedente mds remoto de fomento al desarrollo econémico y distribucién del
ingreso del gobiemo federal;

Atticulo 16. La vigésime p‘ﬂ.u de los mencionadon derechos se empleard en el
fomento de los tejidos de algoddn, comprando miquinas y tclares,
asignando pequedios fondos de habilitacidn y todo lo demds que crea
oportuno ¢l gobierno, quien repantird estos suxilios a Jos Estados que
tengan osta clase de indusiria, quedando dicha cantidad a disposicién

8 POTASH, Op. cit. p. 34
™ POTASH, Op.cit, p. 14




del Ministerio do Relaciones, para dar cumplimienlo a lan inleresanles
objetos, 0

Con este fondo se pretendfa ayudar a la industria artesanal texana, propiedad de
mexicanos, otorgando facilidades para que accesaran a préstamos e implementos
agricolas; los recursos del fondo serfan provefdos por la recaudicién aduanal que se
generase por la importacién de géneros de algodén.

Hacia 1830, la necesidad de que el gobierno federal propiciara una politica
sconémica qué promoviera el desarrollo nacional era evidente para el régimen de
Anastasio Bustamante: como consecuencia se incluyd dentro de los fines del estado el
deber de impulsas, con fondos del erario pablico a determinados sectores de la
economis, orientando esta actividad al cambio tecnolégico.

Al percatarse de la enorme dependencia del sector externo, los gobiernos
decimondnicos sostuvieron una politica de promocidn a las exportaciones, la
manufactura predominante como producto de exportacién en la época eran los textiles.
Idelfonso Maniau, jefe del Departamento de Cuenta y Razén de Hacienda realizé una
propuesta para mejorar en calidad y competitividad el sector textil, baséndose en la
necesidad de que el estado proveyera de capitales, maquinaria y asistencia técnica a los
talleres artesanales mexicanos¥

El ministro Lucas Alamén, propuso en el mismo afto de 1830 una iniciativa de ley
para la creacién de un instrumento "mds capaz y cficiente que estuvicra acorde con el
proyecto de desarrollo econdmico del pafs": el banco de fomento de la industria nacional,
asl que en ol verano de 1830 en perfodo especial, el Congreso recibié la iniciativa del
Ejscutivo que pedfa la creacién de un banco de fomento. El nombre de la institucién
seria Banco de Avfo para Fomento de la industria Nacional, tendrfa un capital de un millén
de pesos, que serla reunido por la acumuliion de una parte de los impuestos sobre
articulos de algodén, La administracién del banco estarfa a cargo de una junta de tres
miembros permanentes, presidida por el Secretario de Relaciones. Sus operaciones
incluirfan la concesién de préstamos & companias o particulares, y la compra y

 POTASH, Op. cit. p. 74
8 POTASH, Oy. dit. p. 9
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distribucién de maquinaria para uso industrial, especialmente para el sector textil. La
iniciativa de creacién del Banco de Avio se convirti6 en ley el 16 de octubre de 1830.

Con el Banco de Avio se intentaba solucionar el problema fundamental que
constitufa la falta de capital suficiente para apoyar a la industria textil. Con la
aprobacién de la iniciativa, el 16 de octubre de 1830, se adopté la primera ley que
creaba y regulaba a un banco de desarrollo,

El objeto social del banco serfa apoyar a los empresarios y al capital privado de
las ramas industriales. Sus fondos se destinarfan a la compra de maquinaria para el
fomento de la indusiria textil; asimismo, otorgaria préstamos a las companias que se
formaran para tal efecto en el sector, 0 a los particulares del ramo.

Un aspecto singular de este banco es que efectivamente, funcioné otorgando
créditos, recibiendo y realizando inversiones (como la importacién de pies de cria) y
promoviendo las exportaciones; esto se debe en gran parte, al apoyo proporcionado
por el decreto de prohibicion total de importaciones de textiles, sobre todo, género de
algodén por un aio, que logré el sector textil del Estado de Puebla.

Hacia finales de 1840, ante la negativa de la Secretarla de Hacienda de
presupuestar fondos al banco, éste dejé de funcionar, hasta que en 1842, Santa Anna
expidié el decreto de disolucion, el 23 de septiembre de 1842.

Ignacio Comonfort, por decreto del 29 de junio de 1857 autoriza el
establecimiento de un banco, cuyo nombre serfa Banco de México su objetivo principal
era ¢l de beneficiar de un modo indirecto al tesoro pablico, la agricultura, la industria y
de comercio, ademds de atraer capitales extranjeros. Las condiciones de la época
impidieron la creacién material de esta institucion, que hubiera tenido funciones de
banca central, banca de fomento y banca comercial.

En 1864, durante el imperio de Maximiliano de Habsburgo se establece en el pafs
la primera banca comercial: el Banco de Londres, México y Sudamérica, que después se
transformaria en Barxo de Londres y México, Banca Serfin y actualmente es el Grupo
Financiero Serfin.
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En 1871, apenas se habfan creado dos bancos, el Banco de Avfo y el Banco de
Londres y México con una poblacién de més de diez millones de habitantes, daba

comienzo la intermediacién financiera en México.

4.1 El Sistema financiero mexicano durante el porfiriato

Como se ha mencionado, durante el siglo XIX, la usura y el crédito prendario
practicado por los grandes comerciantes y el clero constituyeron los principales canales
de financiamiento de la actividad econdmica mexicana. El Nacional Monte de Piedad,
(institucién gubernamental de crédito prendario) y el Banco de Londres, México y
Sudamérica (sucursal de un banco inglés), eran las Gnicas instituciones con las que
contaba el pafs.

La insuficiencia de instituciones crediticias, combinada con la libre acufacién
monetaris, propiciaron grandes irregularidades en el dmbito monetario. Con el
porfiriato se inicia la historia de la actividad bancaria en México, y con ¢lla la de la
moneda fiduciaria como base esencial de la generalizacién de nuevos flujos financieros
en la economia,

La economia mexicana se encontraba inserta en las dos Gltimas décadas del siglo
XIX 'y primera del siglo XX, en fa pelea de las grandes potencias europeas por dominar
los mercados mundiales. A la potencia hegeménica de la época, Inglaterra, se
enfrentarfa el capital francés, en menor medida el alemdn y tardfamente el capital
norteamericano. De hecho, el surgimiento del fenémeno politico denominado porfiriato
coincide con una coyuntura econdmica favorable, pues la depresién mundial iniiada
en 1870 obligd a las potencias europeas a una reorientacién en sus estrategias de
expansion buscando nuevas formas de valorizacién a su capital. Esta reorientacién en
nuevos mercados y sectores pérmilié una mejorfa en la economifa europea (y mundial)
hacia 1880: saliendo finalmente de la depresién en 1890,

82 SANCHEZ MARTINEZ, Hilde. E) slstema monetaric y financiers mexicane bajo uns perspectiva Mekbrics ol

porfiriste, on QUIJANO, José Manuel (Coordinador). Le Nnce: pasado y presenie. (ProMemas financicros mexicanos).
Mixico, 1982, Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, A.C, (CIDE), Coleccidn Economua niawero 3, pp. 1392,
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Durante casi 20 aitos (ca. 1870-1890) la economfa mexicana registré un
considerable desarrollo capitalista: en realidad fueron varios los factores que
contribuyeron a este desarrollo, los cuales se verificaron antes y durante el porfiriato:

1. La desamortizacién de los bienes del clero que se inici6 en 1870 y finalizé en
1875.

2, La ruptura de la vieja organizacién comunal de auto consumo y la
generalizacion del trabajo asalariado.

3. El desarrollo acelerado de los transportes

4. Lasupresion de las alcdbalas,

5. El avance de la agricultura.

6. El progreso de la mineria de exportacién apoyada por capital inglés y
norleamericano.

7. Un elemento fundamental, fue la presercia de capitales nacionales o
extranjeros residentes en Mixico que se dirigié al sector agrominero
exportador y hacia algunos mds manufactureros.®

A partir de 1886 se logra un arreglo definitivo de la deuda externa mexicana con
banqueros ingleses (la llamada "Deuda Londres") y a partir de ese afto ingresan al pafs
importantes montos de capitales europeos. Como consecuencia del ingreso de capital
europeo al pais, los Estados Unidos inician una politica de expansién econémica en
Latinoamirica considerada desde principios del siglo XIX como zona de seguridad
pnu Tos Estados Unidos. E! hecho de acrecentar los intereses norteamericanos en
Latinoamérica levaba entre otros importantes fines el de refrenar el expansionismo
capitalista europeo y captar politicamente a los pafses involucrados.

Finalmente, el régimen de Porfirio Diaz implicé para el pafs la consolidacién de
un Estado Nackw_ul de inclinacién liberal con base en el cual se promovié la expansién

capitalista de la economia mexicana.

Durante este periodo la modemizacién y expansién de los sectores agricola y
‘minero permitid el crecimiento de ciertas industrias bhsicas como la siderurgia, la
lmnu, la industria mecénica local y la instalacién de infraestructura para el pafs.

& SANCHEZ MARTINEZ, Hilde ,Op. Cit, p19
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El perfodo 1889 a 1905 fue dexisivo para la implantacién de un parque industrial
modemo. En 1889 se hizo una reforma al Cédigo de Comercio para fomentar una
nueva forma de organizacién empresarial mis eficiente que la de los talleres
artesanales: la sociedad anénima por acciones. A partir de 1895 se inici6 el
financiamiento bancario a las industrias, las cuales anteriormente se habfan visto
obligadas a recurrir a los préstamos hechos por comerciantes o usureros.4

Durante los treinta aios del porfiriato se verifich una intensa participacion del
estado en la promocién de la acumulacién de capital en la economia mexicana. Entre
las medidas de politica econémica sustentadas por el gobiermo porfirista tenemos el
procesa de concentracion de tierras en manos de latifundistas a partir de la apropiacién
de tierras comunales, promovido por las leyes de 1883 y 1894, relativas al deslinde de
baldios y a la colonizacién: con éstas medidas se crea un sistema de apropiacién
territorial y se propicia la existencia de oferta de mano de obra de los campesinos
desposeidos. '

En 1887 se otorgaron ventajas fiscales a la minerfa y a la explotacién del petréleo:
se exenté permanentemente del pago de impuestos a la explotacién petrolifera a los
minerales de hierro y al carbdn. Se establecicron tarifas preferenciales a las
importaciones y exportaciones del sector minero. Finalmente, ¢l estado foments el
surgimiento y la expansién de uno de los principales instrumentos de consolidatién
del capitalismo mexicano: la banca;

"La ley de instituciones de Crédito de 1897 significd un importante esfuerzo
de las. autoridades hacendarias por articular un sislema de banca
especializads.. "5

Para Ja consolidacién polftica del régimen de Porfirio Dfaz. Matfas Romero, su
primer secretario de Hacienda establecié una politica de equilibrio presupuestal y
recuperacion del crédito pablico para llevar a cabo la tarea de la promocién de la
economfa.

8 SANCHEZ MARTINEZ, Hilde, Op. cit, p. 2}
léom, p23
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Es importante mencionar la supremacia del capital inglés en los afios anteriores
al porfiriato, de hecho, las facilidades que el estado mexicano otorgd al capital europeo,
y en particular al capital inglés, para su establecimiento en el pais se manifestaron
desde la época de la independencia sucediéndose en los diversos gobiemos la
preferencia por determinado pals destacando el capital ingiés, el francés y ¢l alemdn.

En el ditimo cuarto del siglo XIX comienza la creacién de diversos bancos
regionales, en el estado de Chihuahuas se forma en 1875 el Banco de Santa Eulalia; en
1878 el Banco Mexicano; en 1682 el Banco Minero de Chihuahua; en 1883 ¢l Banco de
Empleados, que en 1896 cambia su denominacién a Banco Comercial. En 16882, se
funda el Banco Mercantii Agricola. En 1881, Manuel Gonzdlez autoriza la creacién del
Barco Franco-Egipcio, el cudl posteriormente se transforma en Banco Nacional de
México; en 1884 este Banco y ¢l Mercantil Agricola se fusionan.

Con la llamada crisis bancaria de 1884 se fusionan varios bancos; se expide en
abril de ese afto, el Cédigo de Comercsio, que otorgaba al Banco Nacional de México el
monopolio de la emisién. Este Cédigo de Comercio, en su titulo décimo tercero
establecia las bases para constitucién y funcionamiento de los bancos. Con la concesion
del monopolio sobre la emisién de billetes de banco, se sigue una lucha de intereses
entre Banco de Londres (que apoyaba la pluralidad en la emisién de billetes) y el Banco
Nacional (que apoyaba el monopolic). El Banco de Londres alegaba que la concesion
del monopolio implicaba la viclacién del articulo 28 de 1a Constitucién de 1857, Se
impuso la posicién del Barco de Londres y el sistema plural en la emisién de billetes
de banco se siguié hasta 1915, afto en que el gobierne de Venustiano Carranza abolié
dicho sistema.

Sin embargo, el resultado juridico més importante de este debate, fue la
expedicién de la primera Ley General de Instituciones de Crédito de 1897. Esta Ley
Federal de Instituciones de Crédito, organiza el sistema bancario en tres tipos de
instituciones: hipotecarias, refaccionarias y de emisién.¥

8t interesante andlisls de la seciorizacion dela in extramjera m la p mitad ded siglo XIX puede verse en
CUE CANOVAS, Agustin, Mistorie Surial y Econdmica de Miéxico 15211854, Miéxico, vignimolercers relmpresidn, julio
1982, Editorial Triles, 424 pp.

7 Los bencos de Londres y Méxio y Naclonal de México rstabx Lzados pere emitly de que circulohs en todo

ol pals. Los bancos Jorales 1ambién emitisn moneda pero sus billetes no podrian circular en la Cluded de México. Por

60




Esta ley conserva el requisito de la concesién federal para la actividad bancaria, a
las instituciones de crédito se les sometid a la vigilancia de la Secretarfa de Hacienda
por medio de interveniores permanentes o especiales, para autorizar los balances
mensuales, verificar el monto de las emisiones y las existencias en caja. Se prohibié a
los bancos de emision hacer préstamos o descuentos a plazos mayores de seis meses y
descontar pagards sin dos firmas o garantfa colateral, asf como contraer obligaciones
sobre sus billetes, hipotecar sus propiedades y dar en prenda su cartera. Los bancos de
emisién tampoco podrian otorgar créditos hipotecarios, pero sf podrfan recibir bienes
on hipotecas para garantizar adeudos vencidos.8

Entre las principales medidas implantadas por el porfiriato para la recuperacién
econémica del pals tenemos:

La Ley de Reforma Administrativa de Hacienda de 1881, Legislacién que
prelendia reorganizar a la Secretarfa de Hacienda con el fin de controlar los ingresos y
egresos particularmente los de la Tesorerfa General de la Nacidn.

‘Reforma Fiscal de 1884. Esta serie de reformas aumenta los ingresos federales y
disminuye la facuitad de los estados para crear impuestos locales.

Ley del Timbre de 1093, Esta ley descansé en la aplicacién de impuestos
indirectos. Con esto la carga fiscal se traslada al mercado interno, lo que diversifica los
ingresos del Gobierno que antes descansaba en impuestos al comercio exterior. En
efecto, al descansar las fuentes fiscales en dos terceras partes en impuestos a las
exportaciones y a las importaciones "las finanzas gubernamentales dependfan de las
fluctuaciones de la economba mundiai®.®

Con el fin de fomentar a los sectores bancario, industrial, minero y de transportes
la Secretarfa de Hacienda otorgé importantes exenciones fiscales; trasladando, como ya
se menciond la carga fiscal al sector interno via impuestos indirectos. E! gasto de
inversién durante el porfiriato fue muy reducido en comparacién con el gasto
corriente, dirigiéndose la inversién al fomento econémico en construccién de puertos

consigulente, Jos dos grasmdes Bancos we dedicaron & espocular, canjesban, por ejempio, los billeles de provincia con

8 ANDA GUTIERRFZ, Cusubbmac. Op. it p, 167
® SANCHEZ MARTINEZ, Hilda, Op. cit. p. 24
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marftimos, carreteras, lineas ferrocarrileras, comunicaciones, fomento agricola y
bromocidn industrial y minera.

Durante {a épocs, destacs el Banco Nacional de México, institucién de capital
franco-espafiol que intervino en la reestructuracion de la deuda externa pablica como
intermediario en las negociaciones entre ¢l Gobisrno Federal y los sindicatos bancarios.
De hecho, esta institucién bancaria intesvino en el sistema tributario, en la deuda
interna, en la deuda externa, en el otorgamiento de créditos al mercado nacional y
obtencién y otorgamiento de créditos en el mercado inkernacional. Con la adopcion del
régimen monetario bimetalista (oro y plata), ingresaron al pais grandes cantidades de
capital extranjero, parie del cual se destind a la creacién de instituciones bancarias. En
términos generales, durante el perfodo de 1875-1900 se verifica el surgimiento y la
expansién del sistema bancario y el trénsito de la moneda metdlica a la moneda
fiduciania,

Con mds precisién, algunos autores sealan el perfodo 1882 a 1897 como el de
expansién del sistema bancario mexicano. En estos aflos se instalaron en el pais cerca
de veinte bancos de emisién, dentro de los cuales destacan el Banco Nacional de
Miéxico y el Banco de Londres y México.%

Durante el porfiriato la emisidn de billetes perdié importancia como funcién
bancaria en favor de los depéeitos a la vista. Con la expansién de los depésitos a la
vista, asf como con el surgimiento de los bancos hipotecarios y refaccionarios en el pafs
surge un medio de pago bancario por excelencia; el cheque, cuyo uso tenderfa a
genenalizarse hacia 1910. Con este instrumento sumenté considerablemente la
‘intermediacion bancaria en la economfa.

Estos factores, favorables a la expansién de la banca privada fueron
promocionados por ia Ley de Instituciones de Crédito de 1897. Esta Ley otorgd a los
bancos de emisién el control en el manejo de 1a emisiSn de moneda fiduciaria, con esto
la actividad de emisién monetaria concesionada se puso al servicio del capital privado
provocando inestabilidad en el patrén bimetalista. Dicha Ley permitla a cualquier

%0 SANCHEZ MARTINEZ, Hilds, Op. cit., p. 41
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banco establecido en México la posibilidad de obtener la concesién para funcionar
como banco de emision.

La Ley de Reforma Monetaria de 1905, dispuso la fijacién de la paridad del peso
plata en oro, es decir, esta ley puso fin al bimetalismo que hasta entonces imperaba en
¢l sistema monetario mexicano. Uno de los aspectos mds importantes de la Reforma
Momﬁrin fue que la acuacion de moneda quedara reservada al Gobiemo Federal;
procediéndose a clausurar las casas de moneda, con excepcion de la Casa de Moneda
de 1a Ciudad de Mixico.

4.2 El sistema bancario mexicano de 1680-1910

Para el andlisis del sistema bancario durante el porfiriato, consideramos tres
etapas de evolucién:

1880-1897. Etapa de formacién y expansién de la banca privada

1897-1907, Etapa de consolidacién bancaria

1907-1910. Decadencia y crisis del sistema bancario del porfiriato.

De 1880 a 1897 se instalaron en el pals catorce bancos de emisién, un banco
hipotecario y se ampliaron las facultades del Banco Nacional Monte de Piedad® para
que funcionara como banco de emisién. Durante este perfodo no existié una legislacién
especificamente bancasia: es hasta 1884 cuando se expide e nuevo Cédigo de
Comercio, introduciendo algunas disposiciones en materia bancaria, (publicado el 20
de abril de 1884),

Este Cédigo disponfa la exclusividad del Gobierno Federal para autorizar el
establecimiento de instituciones bancarias: la prohibicién de emitir moneda; y la
obligacion de los bancos existentes para sujetarse a los requisitos del Cédigo bajo pena
de ponerse en liquidacién en un plazo de seis meses.

Los bancos existentes al promulgarse el Cédigo eran:

1. El Banco de Londres, México y Sudamérica, Ltd., sucursal de un banco inglés
establecida en México en 1864 bajo el imperio de Maximiliano.

9 fnetiiucion fundada en 3775 pur ol Conde de quo, don Pedro de Terretos. Su up«hlldml conalstio en el
olosgamienio de cridilos prendarios. En 1849 cstablecid une caja de ah con depositos de perticulases bajo
intereees del 3% & cambio Je vales pagaderos a la visia. Dichos recumos se canalizaron & los présiamos prendarios
normales.
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2. El Banco de Santa Eulalia, considerado banco pionero de Chihuahua, fundado
en 1875 bajo una concesién del gobiemo local,
3, El Banco de Chihuahua, fundado en 1878, igual al anterior con concesién del
gobiemo local,
. Banco Minero de Chihuahua, creado en 1882 con concesién Jocal.
. Banco Nacional Mexicano, que gozaba de concesion federal.
Banco Mercantil Agricola e Hipotecario con concesién federal.
. Banco Internacional Hipotecario igualmente, con concesién federal
. Banco de Empleados que nunca lleg6 a capilalizarse y cuya concesién federal
fue comprada aitos después por ¢l Banco de Londres y México,
Durante la crisis econémica mundial de 1884, el pablico acudi6 a los bancos a
exigir la conversién de sus billetes lo que descapitalizé al sistema financiero. Derivada
de esta crisis ¢] gobierno porfirista cay6 en la cuenta de la necesidad de contar con una

R I ST S

fuente permanente y segura %t de financlamiento. Coincidentemente, bancos como el
Nacional Mexicano y el Mercantil Agricola e Hipotecario ante la ruinosa competencia
entre ellos, decidieron fusionarse, esta decisidn fue apoyada por el Gobierno Federal,
como una salida a sus problemas financieros.

El 6 de abril de 1884 se aprobd por un decreto del Congreso, el convenio de
fusion entre ¢] Banco Mercantil de capital espaitol y el Nacional Mexicano de capital
francés, Asf surgié el Banco Nacional de México con una concesién de 50 aros para
funcionar como banco de emisién, exento del pago de cualquier impuesto federal o
local, existente o por crear (excepto predial y timbre).

La concesién olorgads al Banco Nacional de México (que por cierto fue
autorizads en quince dias), establecta interesantes obligaciones y derechos que el
Gobiemo Federal y el Banco Nacional de México tenfan entre sf:

1. El Banco Nacional de México abria a la Tesoreria General de la Federacién un
crédito en cuenta corriente hasta por ocho millones de pesos, a una tasa de
interés del 6%.

92 SANCHEZ MARTINEZ, Hilde, opcit., p.63.



2. El Gobierno podrla cubrir sus saldos mediante dos remesas al afo (el 1 de
enero y el 1 de julio), con valores equivalentes.

3. El Gobierno podia consignar en garantfa una parte de los derechos que se
causaran en las aduanas maritimas y fronterizas, mediante la expedicién de
certificados.

4. El Gobierno se obligé a aceptar como pago de los impuestos federales en sus
oficinas recaudadoras dnicamente billetes emitidos por el Banco Nacional de
México, lo que implicaba el otorgamiento del monopolio en la emisién
monetaria,

Légicamente, al otorgarse todas estas concesiones al Banco Nacional de México,
el resto de las instituciones banwarias iniciaron una polémica judicial que llegé incluso
al juicio de amparo, alegando violaciones al articulo 28 de la constitucién de 1857 que
prohibe los monopolios. El nicleo de la polémica se fundamentaba en el Cédigo de
Comercio de 1884 que regulaba de manera extremadamente rigida la actividad
barcaria. Esta rigidez contrastaba con la liberalidad de las concesiones otorgadas a!
Nacional de México. La polémica se suscité asimismo, entre los que pugnaban por la
exclusividad en la emision monetaria y los partidarios de la libertad en la emisién, En
1880 se puso fin a la polémica con un nuevo Cédigo de Comercio que distendia la
rigidez de 1884 mediante un mecanismo surrealista: no legislaba en materia bancaria.

El articulo 640 del Cédigo de Comercio de 1889 dispuso que las instituciones de
crédito se regularian por una ley especial. Mientras esa ley se expidiera para establecer
instituciones de crédito en la Repablica se requerfa la autorizacién de la Secretaria de
Hacienda y e} contrato respectivo aprobado, en cada caso, por el Congreso de la Unién.
A partir de 1893, la Secretaria de Hacienda (Limantour y los cientificos) se encargé del
estudio y la elaboracién de la Ley General de Instituciones de Crédito de 1897.

Como se observa, al menos durante este periodo, el Gobiemo Federal encontré
una fuerte oposicién por parte del sector banquero a su intento regulador de 1884
contenido en el Cédigo de Comercio. De hecho, el gobierno porfirista tuvo que relajar
s mnch regulacién bancaria para el fortalecimiento de! Banco Nacional de México.
Esta controversia determind el futuro de la legislacién bancaria,
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Durante la etapa de consolidacién bancaria (1897-1907), se inicia la
reorganizacién del sistema bancario en su conjunto con la Ley General de Instituciones
de Crédito de la Repiblica Mexicana, promulgada en 1897, Esta ley, pretendia el
establecimiento de un sistema de banca especializada que cubriera el financiamiento
del desarrollo del pafs.

La Ley de Instituciones de Crédito de 1897 regulaba el funcionamiento de tres
tipos especificos de bancos:

1. Bancos de emisién
2. Bancos refaccionarios
3. Bancos hipotecarios

Esta ley, refrendaba la exclusividad del gobierno federal de otorgar concesiones
bancarias. La intencién era promover el surgimiento de bancos refaccionarios e
hipotecarios y controlar 1a creacién de bancos de emisién. Solamente dos bancos
quedaron autorizados para operar en toda la Republica: el Banco Nacional de México y
el Banco de Londres y México.

A los bancos estatales se les prohibié el establecimiento de agencias o sucursales
fuera de los estados y tGnicamente se autorizd la circulacién local de los billetes que
emitieran. La Ley de 1897 dispuso que la funcién de los bancos hipotecarios seria el
otorgamiento de créditos hasta por diez aitos con interés simple y hasta por cuarenta
aios con interés compuesto,

Finalmente destacaremos la regulacién hecha a los bancos refaccionarios, a los
ﬁuc se encomendo la tarea especifica de otorgar créditos a mediano plazo (hasta de dos

.ﬁkn) para fomentar el desarrollo de empresas agricolas, industriales y mineras.
Ademis las instituciones hipotecarias y refaccionarias podian recibir depésitos,
descontar documentos mercantiles y en general operar como bancos comerciales.

Dutrante el quinto perfodo presidencial de Porfirio Dfaz con la creacién de la
primera Ley General de Instituciones de Crédito, que previene cuatro tipos de
instituciones:

1. Emisién.

: 2. Hipotecarias.
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3. Refaccionarias.

4. Almacenes de depdsito.

Se crean otros ocho bancos estatales:

W 3 R W W R =

, Elde Puebla

. El del Estado de México (Toluca)

, El de Coahuila (Torreén)

, El de San Luis Potos{

, El de Sinaloa (Mazatlén)

. El de Sonora (Hermosillo)

. Elde Veracruz (Jalapa)

. Monterrey (El segundo en el estado)

En 1899 se emite el decreto de creacién del Banco Central Mexicano, que

funcionarfa como cAmara de compensacién, también bajo un régimen concesionado.

Para 1901 se realiza en México la Segunda Conferencia Panamericana, en donde

se resuelve la creacién del Banco Panamericano con aportaciones de las naciones
ratificantes, tendrfa como funcién la de prestar dinero a cada gobiemo para facilitar sus
actividades comerciales, es el antecedente del BID. En ese aito se funda el Banco

Agricola e Hipotecario de México, primer banco de orientacién esencialmente agricola,

En el érea de fomento se crean las Cajas de Préstamos para Obras de lrrigacidn y

Fomento de la Agricultura, en las cuales el gobierno suscribe una parte muy importante.

Tabla 4. Sistema Bancario Mexicano 1864-1911,

Ranco Ao de Capital Social Inicial Especialidad
Concesion {pescs mexicancs)
De Londres y Ménico 1004 500 080.00 Senco de emiaidon
De Santa Bulalle 1878 ad Banco de amisida
Mexicano de Chihuahua " 730 008.00 Banco de emiaion
Minero de Chihuahus 1003 nd Banco de emieion
Naclonal de México 1004 20000 080.00 Banco de emisidn
Du Chihushue 1008 500 000.00 Bance de emisién
Internacional ¢ Hi io de Ménico 1008 5000 as0.09 Bance higutecario
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De Comercio de Chihuahua 1889 6000 000,00 Banco de emisién
Mercantii de Yucalin 1889 500 000,00 Banco de emlsion
Yucateco 1809 700 000.00 Banca de emielén
De San Luis Potosl 189 500 000.00 Banco de emisién
De Coahuils 1450 500 000.00 Banco de emisién
De Durango 1490 500 000,00 Banco de emisién
De Zacatecss 191 600 000.00 Banco de emision
De Nusvo Ledn 1991 600 000.00 Banco de emislén
Minero de Chihushua 198 nd. Banco de emision
Del Estado de Mérdco 1097 1600 000.00 Banco de smisién
Occidental de Ménio 1897 500 000.00 Banco de smisién
Mercantil de Veracruz 197 2000 000.00 Banco de emisién
De Sonora 1897 500 000.00 Banco de emisién
De ) dlisco 19 500 000.00 Banco de emisién
Ceniral Mexicano 189 6000 000.00 Banco refaccior o
Mercantil de Monterrey 19 2500 000.00 Banco de emisién
Oriental de México 1899 3000 000.00 Banco de emiaion
Agricols e Hipotecario 1900 2000 000,00 Banco de emision
Hiposecario Agricols del Pacifico 1900 2000 000.00 banco hipotecario
De Guansjusto 1900 500 000.00 Banco de emisién
De Tabssco 1900 1 000 000.00 Binco de emisién
De Campeche 1900 600 000.00 Banco refaccionario
De Michoscsn 1900 500 000,00 Banco refaccionario
De Chiapss 1901 500 000.00 ‘Banco deemisidn
Al generalos de depbeito de Ménicoy 1501 2000 000.00 Institucién publica de
Veracrus crédito
Comerclal Refacclonario de Chihushus 1902 2000 000.00 Banco refacclonario
De Tanwulipas 1502 1000 000.00 Banco de emision
De Hidlgo 1%02 500 000.00 Banco de emislén
De Agusscallentes 1903 500 000.00 Banco de emisién
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De Qanica 1902 500 000.00 Banco de emisién
Da Morslos 1503 1000 000.00 Banco de emision
Da Querdtaro 19503 800 000,00 Banco de emision
Ds Guerrero 1903 800 000.00 Banco de emision
De Campeche 1903 600 000.00 Banco de emisién
Delalaguns 1907 § 000 000.00 Banca refaccionario
Caja do Préatarmos pars Obras de Irrigacion y 1908 10 000 000.00 Banco hipotecario
Fomawto de la Agricuit

Cerminico de Amdrica del Sur 1909 nd banco de emisién
Cridilo lamobiliario Mexkcano 1908 2000 000.06 Banco de amisién
Orlental de Mixico 1909 nd Banco de emision
Kspahol Refaccionsrio 1911 200000000 Banco refacclonario

69



4.3 La evolucitn econémica de México, 1870-1940

Es dificil determinar el momento preciso en el cual surge la institucién bancaria
en nuestro pafs. La actividad bancaria entendida en la forma en la que actualmente la
conocemos aparece en un perfodo de aproximadamente setenta aflos, que comprende
de 1870 a 1940.

Sin embargo, este corte temporal en la historia, arbitrario como todos, posee
antecedentes y consecuencias que van desde el ideal de crear instituciones bancarias
como la solucién total a los lacerantes problemas del pais,® hasta la apropiacién total
de instituciones bancarias por parte del estado como Gnica via para hacerlas
eficientes.

Durante los setenta atos que comprenden la historia de México de 1870 a 1940 se
suceden fenémenos politicos y econémicos que definen el perfil del México de la
Gltima mitad del siglo XX. Entre los fenémenos politicos podemos destacar la
reslauracion de la Repablica por Judrez en 1867, la gradual transformacién de la
Repablica liberal en la dictadura de Porfirio Dfaz a partir de 1877 realizada dentro del
esquema del liberalismo individualista; la caida de la dictadura en 1911; la
consolidacién del régimen emanado de la revolucién maderista con la Constitucién de
1917; el intento posterior de aplicar las reformas constitucionales, en especial las
relativas a la tenencia de la tierra y a las relaciones de trabajo; y, la funcién del estado
como gestor del desarrollo econémico, procesos éstos, verificados entre 1935 y 1940,

Al lado de estos fendmenos politicos, tenemos una serie de acontecimientos
econdmicos que determinarfan en la segunda mitad de la década de los treinta un
México predominantemente agrario; con una poblacién que en mds de dos tercios
dependiente de las actividades agricolas comenzaba su migracion a las ciudades; con
un comercio exterior basado en las exportaciones primarias (agricolas y mineras) que
constituian el factor més dindmico de la economfa, con todo esto se iniciaba el

% Como la propucels que hicieran ¢iudedancs "intercsados on la precaria siluacion econdenics de la Nacion Mexicana”,
pera crear hancos con sportaciones gubrrnamentales y privadas o principios del siglo XIX.
94 Como ye ee ha dedo en los hechos en 1962-1990.
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crecimiento de la actividad industrial mediante la sustitucidn de importaciones que
resultaba insuficiente dado el raquitismo del mercado interno.%

Para el establecimiento de los primeros bancos en México se conjugaron entre
otros elementos, el triunfo del estado liberal, el surgimiento de una burguesia que
aunque incipiente se percatara de las ventajas que le brindaba la afluencia de
inversiones extranjeras y el incremento de las exportaciones, es decir, se requirié de
una burguesla naciente suficientemente fuerte para satisfacer las exigencias del capital
extranjero y tan débil que requiriera forzosamente, de asociarse con dicho capital, ves
decir, la banca mexicana surge al amparo del capital fordneo.

Como polo opuesto a esta burguesia modernizante® existe en el pafs la aristocracia
ferratenicnte” dicha aristocracla surge directamente de Ja Reforma, ya que los
reformistas se conforman con eliminar la propiedad eclesidstica y disolver la
comunidad campesina "siit abrir paso a la empresa capitalista en el campo® .

Como consecuencia de la inacabada reforma agraria la propiedad de la tierra se
cancentré gradualmente en latifundios (asumiendo el hacendismo descrito por Luis
Cabrera). Por consiguiente se verificaron dos procesos concurrentes; un proceso
modernizador, eminentemente urbano y de expansién industrial (del que surge la
oligarquia financiera), que se verifica con el desarrollo de los transportes, los servicios
comerciales burocrticos y profesionales y, por otro lado un proceso de acumulacién de
_propiedad agricola al estilo de los sefiorfos coloniales. Esta bipolaridad se hace
evidente hacia el final del porfiriato mediante el colapso que culminaria con la cafda
del régimen; a la aristocracia terrateniente retrégrada le sucederfa la naciente burguesfa
conformada en realidad por un grupo de comerciantes, profesionistas y pequefios
capitalistas,

Durante los aitos de lucha intestina en el pafs se conlrajo la inversién fordnea,
situacién agravada por la primera guerra mundial y atenuada por el aumento en los

precios de las materias primas mexicana consideradas estratégicas (petréleo y

95 ROBENZWEIG, Femando. La evoluckin econémica de Mdéxko, 10701940, en "El Trimeskre Econdwnico®, Vol. LVI (1),
“??n‘mmo 221, Méuko, enero-marzo de 1989, pp. 11.36, Fondo de Cullura Econdmics, México, 198, p. 13

ilam, p. 13
97 1idem.
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henequén). Desde luego, durante el conflicto revolucionario uno de los sectores mds
dafados fue el financiero, pues asociado con capital fordneo la salida c_iel pals del
capital bancario nacional fue inmediata, por lo que la inversibn se concentr6
mayoritariamente en los sectores tradicionales (minerfa, petréleo y ferrocarriles),

Durante la reconstruccién del pals una vez pacificado (Obregén y Calles y su
maximato), y con la consolidacién del régimen emanado de la lucha armada se renové
el sistema politico, lo que permitfa la transicién casi pacifica del poder, ademds hubo
algunos repartos agrarios y se comenzé a estructurar un movimiento sindical que
serviria de base al régimen.

Con la severa crisis econémica de 1929, el régimen emanado de la revolucitn se
encontrd ante al dilema de instaurar las reformas estructurales impuestas por la
Constitucién o atender la recuperacién de la economfa. Se opté por atender la
recuperacién econémica mediante los instrumentos utilizados en los paises avanzados:
gasto piblico orientado a promover la demanda interna efectiva.

Esta politica beneficiarfa la estabilidad politica del pafs y seria usufructuada a
partir de 1934 por Cérdenas quién con el gasto social inflado se permitié emprender la
politica de democracia social de la Revolucién, que en el sexenio 1934-1940 encontraria
su punto més alto,

Durante el perfodo comprendido de 1870 a 1940 México experimenta la
transicién de una economfa exportadora primaria (agricola y minera) a una economia
asociada con el proceso de sustitucién de importaciones vinculado con la incipiente
industrializacién del pafs. Segin Rosenzweig?® el modelo basado en el régimen de
sustitucion de importaciones llega a su limite debido a la debilidad del mercado
intemo determinado por la extrema pobreza de la poblacién rural, sujeta al régimen de
latifundio.

De hecho, el reparto agrario iniciado a partir de la mitad de la década de los
treinta deriva de la gran crisis econémica de 1929: En efecto, con la exacerbacién en el
malestar de la poblacion, el estancamiento de la economia, Ja debilidad de las
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exportaciones y la ausencia del mercado interno, la reforma agraria era una opcién de
desarrollo para la industrializacién del pals y de la ampliacién de la base consumidora.

Apenas durante los aftos criticos de la depresién mundial, el estado mexicano
abandona su actitud pasiva ante el desarrollo econémico. Esta actitud, caracteristica del
estado liberal fue asumida desde los regimenes de Juirez, Lerdo y Dfaz como una
politica que inclufa la realizacién de obras materiales para facilitar la explotacién de
recursos minerales y agricolas. Sélo en muy contadas ocasiones los porfiristas
intervinieron directamente en la economia, una de estas ocasiones fue la implantacitn
de normas reguladoras de los bancos al seflalar sus operaciones limites de derrama
crediticia y emision de billetes,

Un caso destacado de intervencion estatal en el sistema financiero de la época fue
la creacion de un instrumento oficial de crédito al que se denominé Caja de Préstamos
para la Agricultura y la lrrigacién. Esta caja acreditd a los bancos de la época
capitalizéndolos, evitando su desaparicién por la crisis de 1907-1908, que convirtié a
los bancos en rehenes de los terratenientes a los que habfan otorgado préstamos de alto
riesgo. Fue la primera reestructuracion de cartera agropecuaria.

En esta época, la distribucién del presupuesto piblico muestra las tendencias de
politica econdmica. Durante el porfiriato, la administracion general del gobiemo
absorbla el 74% del gasto federal. En 1923 e] gasto fue del 70% del presupuesto para la
administracién, Durante el sexenio 1934-1940 este concepto se redujo por primera vez a
menos de la mitad del presupuesto: 44%. Por otro lado, el gasto para fomento
econémico en 1910 fue del 17%, en 1928, con Calles fue del 23%, mientras que en el
sexenio 1934-1940 fue del 38%.

En gasto social, particularmente en el sector educativo y de salud, fue en
aumento conforme se consolidaba el régimen emanado de la lucha armada: en 1910, el
gasto para programas sociales fue del 9%, en 1928 del 12% y en el perfodo 1934-1940
tuvo, como promedio, un 20%. |

Con la lucha revolucionaria, el sistema crediticio se sumié en el caos por la
emisién indiscriminada de billetes sin respaldo alguno, ademds de los préstamos
forzosos durante esos aios. Primero el gobierno ilegltimo de Huerta (1913-1914) agoté
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las reservas de los bancos. Después, con la lucha por el constitucionalismo se obligd al
pblico a aceptar las emisiones de moneda que cada corriente en conflicto emitfa. Asf,
tanto villistas, como zapatistas, convencionistas y diversos jefes locales utilizaron este
mwcanismo como medio de pago para solventar sus gastos administrativos y los
haberes de tropa. Es hasta terminada la lucha de facciones en 1925 cuando se intenta
resstructurar ¢l sistema de crédito con la fundacion del Banco de México.

Uno de los primeros "frentes de accién” en el que el gobierno de Plutarco Elfas
Calles actuarfa era el bancario y fiscal. La cartera de la Secretarla de Hacienda estaba en
manos de Alberto Pani. En Hacienda colaborada Manuel Gémez Morin, creador de las
nuavas instituciones financieras que el nuevo régimen impulsaba.1®

El 7 de enero de 1925 se publica en el Diario Oficial la nueva Ley General de
Instituciones de Crédito, que abroga a la antigua ley limantouriana de 1897. Cinco dias
mis tarde se funda la Comisién Nacional Bancaria.

El 1* de septiembre uno de los viejos sueftos acariciado por todos los gobiernos
mexicanos se cristaliza; el banco Gnico de emisién, el Banco de México, El Banco Je
México comenz6 a operar en medio de la suspicacia general, con muy pocos bancos
asociados,

Durante los primeros aiios -cruciales para el banco- el presidente de su consejo de
administracién, Gémez Morin, optd por una politica conservadora: emitié cantidades
muy reducidas de billetes, operd por un tiempo como un banco comercial mds,
fortaleciendo su crédito y persuadiendo a los bancos comerciales de la ventaja de la
asociacidn: empero, concedid alguhos préstamos personales y sobrepasé el limite de
sus créditos al goblerno, sin embargo, frente a estas desviaciones el banco se
consolidé, !t

E1 1° de febrero de 1926, en e! Diario Oficial, se crea el Banco Nacional de Crédito

Agricola. Su creador, Manuel Gémez Morin lo consideraba como "una de las cosas mds

1% Gomez Matin habla sido en el régimen de Obregdn, subsectetario de haclenda y agente financiero del goblemo
wexicano en Nueva York

101 KRAUZF, Entique. Pluterco E, Calles, Refirnar desde el origen. México, Fonda de Culiura Econdmica, Blografle det
Poder 7, Tercera reimpresion 1992, pp. 50-53
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grandes que se han hecho en la Revolucidn®. En él, Calles vefa reflejadas las ideas que
habia trafdo de Alemania acerca de las sociedades cooperativas y cajas Raiffeisen.102

En teorfa, 1a institucién deberfa funcionar como un banco que refaccionara a las
sociedades regionales y locales de agricultores y promoviera la descentralizacion
agricola. E] banco funcionaba con dinamismo, ya que en esas fechas se habfan formado
en el pafs 378 sociedades locales con 17 mil miembros; sin embargo, el Banco sufriria
un mal persistente hasta la fecha: los préstamos de favor, a los generales y politicos
victoriosos en la revolucién, predominando los préstamos realizados a un politico
agricultor de garbanzo: Alvaro Obregén.

En un principio, el Banco de México operd como banca comercial, llevando
cuentas corrientes, de cheques y otorgando créditos: ademds de su carécter de instituto
central del sistema monetario y crediticio y emisor Gnico de papel moneda.

El perfodo comprendido a partir de 1929 es particularmente importante, pues a
raiz de la crisis econdmica, el estado mexicano abandona su liberalismo en el desarrollo
econémico del pafs y decide intervenir abiertamente en los problemas de produccion,
empleo y reparticién del ingreso,

4.6 Las reformas estructurales durante el perfodo 1934-1940

Durante este perfodo los cambios en la politica econémica norteamericana, -
mayor gasto pablico, seguro al desempleo-, eran un ejemplo de las nuevas funciones
que asumfa el estado; constitufan una nueva reforma de capitalismo. Con el New Deal
la actividad econémica del estado se concentré en la produccién agricola, la industria,
la gestion de la fuerza de trabajo, la moneda, y en particular en el sistema financiero.

En este marco econémico externo se verifica la reforma cardenista: durante los
treinta se crea, con excepcién de algunas instituciones, todo el sistema oficial de
fomento bancario. En este perfodo se crean el Banco Nacional de Crédito Ejidal, los
Almacenes Generales de Depésito, el Banco Nacional Hipolecario Urbano y de Obras
Pablicas ‘fundado en 1933: el Banco Nacicnal Obrero de Fomento Industrialios
establecido en 1936 y el Banco Nacional de Comercio Exterior fundado en 1937,

12 KRAUZE, Enriue, Op. cit, p. 32
103 |5 finalidad de esta tnsiftucion era olorgar crédites al seclor cooperalivo,
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A partir de 1935 ¢l Banco de México tuvo, por fin, el monopolio de la emisién de
billetes, ¢ incluso comenzé a establecer controles sobre los bancos comerciales: pero, la
funcién mds importante que desempenarfa durante el perfodo, era la de finarciar los
crecientes déficit fiscales, constituyendo un instrumento de fomento al desarrollo del
pals.

Las instituciones financieras de fomento daban cuenta del nuevo espiritu del
estado para financiar sectores especificos;

"E{ perfodo de trinsito se caracterizd por un crecimiento dinamizado gracias
al gasto publico y los recursos financieros de largo plazo que la banca de
fomento estatal proposciond en forma abundante; ocurrié un proceso
substitutivo de importaciones de productos agricolas de pluntacion e nuevos
productos sgricolas.”

*Las modificaciones en el mbito econdmico tuvieron en la centralidad de la
emision y gestidn de la moneda un instrumento fundamental para el
financiamiento @ dosarrollo y su canalizacion a actividades prioritarias,
particularmente &l financiamiento  del gesto  publico, creador de
infraestructura fisica y humana."10é

Las transformaciones realizadas por el gobierno cardenista necesitaron de una
base firme de financiamiento para que contribuyeran a las metas del plan sexenal. El
Banco de México se convirtid en fuente segura de recursos, La Ley de abril de 1935
ampli6 los dérechos del Banco para intervenir como rbitro en la actividad crediticia,

La nueva visién en la politica monetaria formaba parte de la corcepcion de
intervencién estatal adoptada en el plan sexenal.

Las necesidades de obra piablica durante el perfodo, requirieron de un aparato
financiero estatal que modificara las lineas vigentes de actuacién monetaria y
financiera todavia inmersa en el liberalismo decimonénico. La intencién del nuevo
aparato bancario fue generar créditos para inversiones a largo plazo, no sélo para el
estado 3ino para toda la economia,

108 AYALA ESPINO, Josk. Esiado y desarrollo. La formacism de e economia mixte mexicana (1920-1982). Miéxico, Fando de
Culture Econdmise-Secrviatia de Encrgis Minas ¢ industries Paraestatal, 1988, p. 196,
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Las instituciones bancarias estatales se convirtieron en los brazos administrativos
de las funciones especificas crediticias y de regulacién del Banco de México y del
gobiemo federa), mis que en instituciones proplamente autofinanciables y suficientes:

*Una gren parte de los recursos con que se iniciaron las operaciones de cada
uno de los bancos, eran recursos suscritos a su vez por los otros bancos del
ostado {por lo que] eran propiedad y & su vea propiclarios del resto del
sisterna financiero estatal. 108

Es importante destacar, durante el perfodo la funcién desempedada por uno de
los bancos creado en el cardenismo, el Banco Nacional de Comercio Exterior, que
comenzd a funcionar en 1937, cubrié el financiamiento de los productos exportados por
productores nacionales, asf como la importacién de mercancias indispensables pars ¢l
desarrollo nacional: el banco intervenfa como una especie de acumulador de divisas
qQue & su vez empleaba para la importacién de productos industriales necesarios para la
economia mexicana. La labor del banco fue de tal manera importante que, cuando el
capital extranjero se ausentaba del pals, se convirlié en un factor de liberacién de
recursos. ,

En mayo de 1936, Luis Montes de Oca, director general del Banco de México,
present6 ante el Secretario de Hacienda y Crédito Pablico el proyecto para la Creacion
del Banco Nacional de Comercio Exterior. El propésito fundamental de la institucién
eraencargarse de apoyar la produccién agricola garantizando los préstamos de avfo al
productor, corcediendo créditos a la exportacién y ofreciendo seguros de crédito
contra insolvencia del comprador extranjero o contra bloqueo de fondos.

El Bancomext apoyaba el fomento de la produccién agricola no con préstamos
directos, sino que, el Banco daba su aval para garantizar al Banco regional respectivo el
préstamo de avio al productor. El Banco también podia efectuar el redescuento de los
documentos de avio actuando como intermediario entre los bancos regionales y el
Banco de México.

198 AYALA FSPINO, Jost, Op. cit, p. 202.



El proyecto de escritura constitutiva del Banco Nacional de Comercio Exterior se
aprobd el 1° de junio de 1937 por la Secretarla de Hacienda y Crédito Pablico,
estipulando que “la proporcién del capital social correspondiente al gobiemo federal
no podia disminuir sin el consentimiento de éste, y que las acciones pagadas suscritas
por ¢l mismo serén inalienables”, 106

El 8 de junio de 1937 fue firmada la escritura constitutiva del Banco Nacional de
Comercio Exterior, S.A. ante el Notario nimero 78 de la ciudad de México por el
secrelario de Hacienda y Crédito Péblico, Eduardo Sudrez en representacién del
Gobiemo Federal, y por los representantes de las siguientes instituciones: Luis Montes
de Oca, del Banco de México; Eduardo Villasenor del Banco Nacional de Crédito
Agricola, José Méndez Velbzquez y Antonio Martinez Béez, del Banco Nacional
Hipotecario Urbano y de Obras Piblicas y Antonio Espinosa de los Monteros, de
Nacional Financiera.!??

La escritura también fue suscrita por los representantes de los otros bancos
integrantes de la nueva sociedad: Emilio Thalman y Francisco Medina Mora, del Banco
Nacional de México, S.A.; Luis Riba, del Banco de Comercio, S.A.; Epigmenio lbarra y
Bernabé del Valle, del Banco Mexicano, S.A., Enrique Velasco, del Banco Ixtlero, S.A.,
Agustin Vales Castillo, del Banco de Yucatdn, S.A. , y Lorenzo L. Hemnindez, de
Crédito Minero y Mercantil, S.A. Estos bancos suscribieron las acciones liberadas.

La sociedad anénima se denominarfa Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A.,
tendria su domicilio en la ciudad de México y estarfa sujeta a las leyes de las
instituciones de Crédito y de Sociedades Mercantiles. Sin importar que algunos de sus
miembros pudieran ser extranjeros, esta sociedad serfa considerada mexicana.

Con una duracién indefinida de la sociedad, se estableci6 que el capital inicial
serfa- de 20 millones de pesos, dividido en 200,000 acciones al portador con valor
nominal de 100 pesos cada una,

Todas las acciones liberadas con un importe total de 5.4 millones de pesos fueron
suucritas y pagadas por los bancos ﬁp«ﬁvos en el momento de firmar la escritura

106 MEXICO. BANCOMEXT. Madio siglo de financiamienio y Prowocidn del Comercio Exterior de México, Banco Naclonal de
Comercio Exterios, SN.C. E) Colegio de Ménico, AC. 1967, p 87,
197 Banco Nacianel de Comercio Exterior, $.A., Esceitura Constituliva, México, junio de 1937.
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copstitutiva, mientras que el gobierno, quién suscribié todas las acciones pagam
con un importe total de 3.0 millones, hizo una aportacién inmediata de Gnicamente un
milién, con lo cual el banco habrfa de iniciar sus actividades con un capital contable de
64 millones de pesos. Ademds quedaron a disposici(m del pablico acciones de
Tesoreria con un valor nominal de cerca de 9.6 millones de pesos.

Un consejo de Administracién y un Gerente General quedaron a cargo de la
administracién de la sociedad. El consejo se componfa originalmente de siete miembros
propietarios y cuatro suplentes. La aprobacién de las resoluciones del Consejo de
Administracion estaria sujela a obiener la mayoria por votacién, teniendo el gobierno
federal ¢l derecho de vetar las resoluciones del Consejo de Administracién.

El Banco inici6 sus actividades de servicio al publico el 2 de julio de 1937 en su
domicilio ubicado en el nGmero 15 de l1a calle de Gante de 1a Ciudad de México, tendrfa
como funcién promover y organizar e} comercio exterior. El primer reglamento de
operaciones del Bancomaext, establecié los siguientes criterios generales:

1. Los préstamos directos y las aperturas de crédito, s6lo se concederfan sobre
operaciones de comercig exterior.

2. Se establecid como criterio” central en el funcionamiento del banco las
actividades de financiamiento de las importaciones que fueran consecuencia
obligada de exportaciones correlativas o las que tendieran a suplir
deficiencias de la produccién nacional.

3. Existia un limite a estas operaciones, a fin de dar prioridad al financiamiento
a las exportaciones,

4, Se limitaron las operaciones no vinculadas con la exportacién, de manera
que hubiera cierta disponibilidad de efectivo que permitiese atender las
necesidades de crédito de los exportadores.

Para financiar los planes de desarrollo econémico e industrial contenidos en el
Plan Sexenal, se creé una red de bancos por todo el pafs: el Banco Nacional Hipotecario
Urbano y de Obras Piblicas, por ejemplo, incluy6 entre sus funciones la de garantizar el
financiamiento de proyectos para el desarrollo de la industria de la transformacién,
pero principalmente, se orient a facilitar el programa de obras pablicas del gobierno:
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el banco concentré su actividad en construcciones urbanas, destacando obras de
abastecimiento de agua y akantarillado, de energla eléctrica y de construccién de
caminos,

En 1936 fue fundado el Banco Nacional Obrero de Fomento industrial, para
destinar créditos al sector cooperativo que desaparecié en 1941 debido a la faita de
recursos, en virtud de que no podia recibir depdsitos ni realizar operaciones pasivas,
ademds de que carecta del derecho de acceso al Banco de México.

En octubre de 1937 se crea el Banco Obrero que olorgaba financiamiento a las
cooperativas productivas y a los artesanos unificados. Ademds, el banco tenia derecho
a intervenir en las organizaciones cooperativas para cambiar su direccién, presentar
candidatos, comprobar el trabajo de las cooperativas e, incluso, para iniciar su
desorganizacién cuando, a juicio del banco, su existencia no se justificaba.

En la époce, en el sector agricola funcionaban el Banco Nacional Agricola y
Ganadero, S. A. y el Banco Nacional de Crédito Ejidal, S. A, el primero atendfa
fundamentalmente a los pequefios propietarios y el segundo apoyaba el programa de
reforma agraria, financiando a los ejidatarios.

El Banco Nacional de Crédito Ejidal en 1935 como un banco especial para
dedicarse a apoyar y ayudar a los ejidos, de tal manera que llegaran a ser la "piedra
angular de la sociedad y economfa mexicana®.1¢

La creacibn de este banco fue la respuesta del gobiemo cardenista a la
reorientacién que se le dio al banco agricola que financiaba, sobre todo grupos no
comunales,

No obstante, de entre todas estas instituciones destaca por mucho la Nacional
Financiera, S.A,, creada en 1934, su propésito central era el de restituir liquidez al
sistema bancario, mediante la emisi6n, en un primer momento de bonos
gubernamentales: ademds se orienté al financiamiento de programas de obras pablicas
y servicio social con los ahorros captados del publico, invertidos en valores federales,
estatales y municipales.

108 MEXICO. BANCONEXT, Op. Cit, p. 204,
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Para 1940, ademds de funcionar como agente financiero del gobiemo, su
actividad se orients al otorgamiento de créditos industriales a largo plazo y a fomentar
la apertura y expansién de empresas industriales.

El traslado de la cartera hipotecaria de Nacional Financiera a otras instituciones
de fomento le permitié iniciar la colocacién de los primeros titulos de deuda ptblica en
el mercado de valores, como parte del proceso de rehabilitacion de valores
gubernamentales,

En diciembre de 1940 se le otorgd a Nafin una nueva ley orginica, con esta ley se
le faculta para actuar como banca de fomento, siendo desde entonces la principal
institucidn del pafs en este género.

4.3 Nacional Financiera

El 30 de agosto de 1933 se expide una ley que autoriza a la Secretarla de
Hacienda y Crédito Pblico para fundar una sociedad financiera con el caricter de
institucién nacional de crédito.

La exposicién de motivos de esa ley establece que:

*..Una de las cuesliones més delicadas que habia tenido que abordar el
Ejecutivo, al sentar Jas bascs pata la organizacion de un sistema bancario
sano y eficiente, habia sido la del iratamienio que conviniera dar a los
inmuebles y créditos hipolecurios que figuraban en los aclivos do los

establecimientos de” créditos nacionales y ‘en las sucursales de bancos
extranjeros establecidos en el pafs, como resullado principalmente de los
trastornos que la crisis econdmica y los reajusies impuestos por Ja revolucitn
significaron para las mismas instituciones de crédilo, por la necesidad en que
se estuvo de adjudicarse algunos de los bienes dados en garantia,,.*

Como consecuencia continGa la exposicién de motivos se propuso la fundacién
de una wciedad financiera para llevar a cabo la realizacién directa, el fraccionamiento o
la colonizacién de los inmuebles que figuraban en los activos de los bancos: asi, el
proyecto original de Nafin es el de un liquidador (redentor dirfan en el siglo pasada)
de bienes inmuebles.
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El articulo 2 de la ley que creaba la Nacional Financiera, facultaba a las
instituciones de crédito privadas, a las nacionales y semioficiales, para que se
aportaran a la sociedad los "bienes, créditos y valores que de acuerdo con la ley no
pudieran poseer.”

Este mecanismo, asf como el sistema instrumentado para la valuacién de los
bienes, desperté suspicacia entre los bancos privados, por lo que el gobierno federal
decidié modificar el decreto original parai®

*...presentar la participacion en la sociedad financiera que constiluye, como
simple operacidn comercial y fundar, de momento con sus propios recursos y
con modestas sportaciones de otras instituciones nacionales de crédito la
Nacional Financiera, $.A.."

Entre los fines de la sociedad se contaban:
1. Lafacultad para suscribir y contratar empréstitos.
2, La posibilidad de intervenir en el mercado en actividades de compra venta o
custodia de titulos y valores!io
3. Ser agente financiero del gobierno federal

Tabla 5. Instituciones del Sistema Bancario, ™

Establecidas antes de 1940 Establecidas des ués de 1940
Banco de Méxko 1943, Ban-o Nacional de Comercio Interior
Banco Nacional de Crédito Agricola 1944. Danco Nacional de Fomento

Cooperativo.

Banco Nacional Hipotecario, Urbano y de 1946, Panco Nacional del Ejércitoy 1a
Obras Piblicas Armada
Nacional Financiera 1947. Banco Nacional Cinematogrifico.
Banco Nacional de Crédito Ejidal 1953, Banco Nacional de Transporte

Banco Nacional de Comercio Exterior Financiera Nacional de Productores

10 19y quo crea ls "Naciona! Financlers, S.A. con o caricles de inslliuckin nacional de crédito, Diario Oficial
abril/20/1934 : .

110 El decteto considetahe que con csta actividad se deban los primeros pasos pera la conalitucion on México de un
verdadero® do de val

N1 LAGUNILLA INARRITU, Alfredo. Historia de la banca y monale en México, primera edicidn, sepilembre de 1981,
México, Editorial Jus, p. 148,
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OTRAS INSTITUCIONES

Nucional Monte de Piedad 1942, Instituto Mexicano del Seguro Social
Almacenes Nacionales de Depésilo 1950. Patronato del Ahorro Nacional.
Unida Naclonal de Productores de 1954. Fondo de Garaatfa y Fomento de 12
Azbcar Agriculturs, Ganaderia y Avicultura.

1934. Fondo de Garantia y Fomento del
Turismo,

1959. Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabsjadores del Estado.

4.6 El desarrollo estabilizador

En 1940 comienza lo que para algunos historiadores es la época de la
modernidad, con a} advenimiento de la guerra, México se convierte en un importante
proveedor de materias primas. En el perfodo que comprende los afos de 1940 y 1950 se
verifica la estabilizacién de] régimen polftico y comienza, con Avila Camacho la etapa
inshitucional de la revolucién mexicana.ii?

En 1940 se promulga ls cuarta Ley General de Instituciones de Crédito y
Organizaciones Auxiliares, en la que se define la inaplicabilidad del derecho civil a la
maleria bancaria, organiza las facultades de la Comisién Nacional Bancaria y prevé seis

tipos de instituciones bancarias:
1. bancos de depésito.
2. bancos de ahorro.
3. bancos de fideicomiso.
4. bancos de capitalizacion,
5. instituciones financieras.

6. instituciones hipotecarias.

Es interesante en la época la creacién del primer banco de participacion estatal
total: el Banco Nacional Cinematogréfico, ademds se crean otros dos bancos de
desarrollo ya extintos como e} Banco Nacional de Fomento Cooperative y el Barco
Pesquero y Portuario. En 1943 se constituye e} Banco del Pequefto Comercio que aGn
subsiste con e} nombre de Banco Nacional de Comercio Interior.

112 DAVALOS METIA, Op.cil, p. 37
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En 1946 con Miguel Alemén otros bancos de fomento sufren transformaciones
como el Banco Nacional de Crédito Agricola que incluye a otro sector en su radio de
atencién; el ganadero y cambia su denominacién a la de Banco Nacional de Crédito
Agricola y Ganadero.

El régimen de gobiemo de Migue! Alemin, ante la creciente necesidad de ahorro
interno del pals promulga en 1947 la Ley del Patronato del Ahorro Nacional, que crea el
Patronato del Ahorro Nacional que emite los titulos de crédito denominados bonos del
ahorro nacional, esta institucién es uno de los integrantes del sistema financiero
mexicano. Ante ¢l éxito evidente de la banca de desarrollo para la atencién de sectores
especificos de la economia se crea, en 1950 un banco muy especial el Banco Nacional
del Ejército, Fuerza Area y Armada, Banjército, el cual en nuestros dias es uno de los
pocos bancos de desarrollo de primer piso y que ha diversificado el sector de su
clientela, al menos en lo que se refiere a operaciones pasivas.

Con Adolfo Ruiz Cortines, en 1953 se crea la Financiera Nacional Azucarera que
actualmente furciona como sociedad nacional de crédito, institucién de banca de
desarrollo (al igual que ¢! resto de los bancos de fomento) que se ha convertido con el
paso del tiempo en rehén de los caciques que controlan los'ingenios azucareros.

La estrategia de desarrollo del perfodo comprendido entre los afios 1950-1970 se
denomina del desarrollo cstabilizador, Esta estrategia pretendfa articular mercados
segmentados de todas las regiones del pafs, con grandes inversiones publicas en
infraestructura en los sectores de telecomunicaciones, energla y transporte: con apoyo
a la produccién agricola mediante una activa politica de reparto, y con la promocién de
la industrializacién a través de una politica de sustitucién de importaciones.

Dentro de la estrategia del desarrollo, la banca de fomento desempe6 un papel
fundamental, pues ante la creciente escasez de recursos que mundialmente se
destinaron a la reconstruccién de la posguerra, las instituciones financieras del pals se
dedicaron intensamente a la basqueda de recursos en los mercados financieros (interno
y externa).

Ya hacia el final del desarrollo estabilizador, con la creciente influencia de los
capitales fordneos en las recientemente formadas cconomias periféricas algunos pafses
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esbozan gestos nacionalistas, es la época de las revoluciones de los aftos sesenta. Una
de estas manifestaciones se darfa con Gustavo Dfaz Ordaz en 1965, quién modifica el
articulo B de la Ley Gencral de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares de 1941,
para prohibir que personas flsicas 0 morales extranjeras tuviesen participacién directa
o indirecta en la administracion o capital de los bancos privados. 1} Ademds, en este
mismo aho se crea el Banco Nacional Agropecuario que duraria diez anos, pues ante el
desorden impersnte en materia de cridito agropecuario se intenta con la creacién de
este banco resolver la ineficacia operativa del Banco de Crédito Ejidal y del Banco
Nacional de Cridito Agricola y Ganadero.

En 1975 (Luis Echeverria), por decreto presidencial se fusionan Jos bancos Ejidal,
Agricola y Agropecuario para originar al banco fusionante: el Banco Nacional
Agropecuario que cambiaria su denominacién, por virtud del mismo decreto, por la de
Banco Nacional de Crédito Rural,

4.7 La expropisciéa de 1a banca en México

Las instituciones financieras de propiedad piblica son preconizadas desde los
escritos de Marx y Engels, ellos sostenfan la netesidad de la centralizacién del crédito
pot parte del estado, mediante un banco Gnico con monopolio exclusivo. Asimismo,
Lenin propuso la nacionalizacién y monopolizacién bancarias, pues vefa en el sistema
bancario la espina dorsal de} aparato administrativo del estado socialista 114

E] gobiemo laborista por ejemplo, desistié de su plan de nacionalizacién bancaria
cuando e percatd de lo extremadamente complicado del proceso desde los puntos de
vista legal, tkenico y politico pues:

ello entranaria un nuevo conjunto de leyes hancarias, una nueva concepcién
del manejo del crédito y de la politica monctaria y crediticia 13

113 DAVALOS MEJIA, Op. cit, pw.

114 1.2 nacionalizaciin de 1 banca privada y s | 1n de un b | de todas las lransacciones
en diviess (iguraron entre las primeras modides ccondmicas adopiad porlo-hnkkviqws FRY, Maxwell }. Op. cit, p
331,

115 §RY, Maxwell |, Dinero, inferds y banca en o desermollo econdmiico, México, 1990, Centro de Estudios Monwtazios,
primera edicidn, 1990, p. 324,
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El primero de septiembre de 1982, en su Gltimo informe de gobierno, Lépez
Portillo emite un decreto que expropia los bienes de la barca mexicana:

ARTICULO PRIMERO: Por csusas de utilidad puiblica s expropian a favor
de la nacidn les instalacionss, edificios, mobiliario, equipo, activos,
cajes, bovedes, sucurmales, sgevciss, oficines, inversiones, acciones o

petticipacionss que lengan en olres empresss, velores de su
propiedad, derechos y todos los demdés muebles en cuanto sean

necosarios, 8 juicio de la Secretaris de Hacienda y Crédito Publico,
propiedad de las institucionas de crédito privadas » las que se les haya
olorgado concesion pare la prestacidn del servicio publico de bance y
crédito. ¢

Una caracteristica de destacar en este articulo primero del decreto es la
caracterizacién realizads, por primera vez en la historia, del servicio de banca: en efecto
a partir de este decreto, o) poder piblico considera a los servicios de banca y crédito,
como servicios priblicos.

Ha existido una larga discusion respecto a la naturaleza del acto que puso en
manos Yel gobierno federal Las instituciones bancarias privadas mexicanas: el Decreto
conocido de manera mas general como Decrelo que establece la nacionalizacion de la banca
priveda es, desde nuestro punto de vista y a todas luces un decreto expropiatorio,
intentemos confrontar los conceptos de expropiacion y nacionalizacion.:

1. Expropiacién: Es el acto juridico de derecho piblico, por virtud del cual por
causa de utilidad pablica el estado impone al particular la transferencia de
propiedad de determinados bienes, cuando los mismos son necesarios para
la realizacién de la actividad del estado, siempre que se cubra al particular
una indemnizacion por causa de esa transferencia. 117

2, Nacionalizacién: La nacionalizacién en el derecho mexicano, puede
entenderse en dos sentidos:

316 Diario Oficial de s Foderaciom, 1° de septiembre de 1962,
317 ACOSTA ROMERO, Miguel, Segundo curso de derecho administrativo, primera edkion, México 1909, Editorial Porrla,
SA.deCV,p42
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a) Como un procedimiento mediante el cual, el Ministerio Pdblico como
representante de la Nacién, ejercitard ante un juzgado de Distrito, la
nacionalizacién de los bienes que en la Ley de Nacionalizacién de
bienes Reglamentaria de la fraccién Il del Articulo 27 Constitucional,
sa destinan a la administracién, propaganda o ensefianza de un culto
religioso.

b) Desde un punto de vista politico-econdmico, la nacionalizacién puede
significar:

- Que una determinada actividad sélo puede ser
desarrollada por los ciudadanos nacionales de un pals, y:

- Que se reserve exclusivamente al estado la explotacién
de determinados bienes, o el desarrollo de actividades que se
consideren de interés pablico. 110

Como se observa sblo existe lugar a confusién entre el concepto de expropiacién
y el concepto de nacionalizacién entendida como la reserva que realiza el estado parael
desarrollo de actividades que considera de interés pablico.

Sin embargo, un parémetro de diferencia, el mds coman por cierto, radica en la
indemnizacién que ¢l poder pablico paga al particular por la privacién de su
propiedad, pero del anélisis del decreto expropiatorio del 1° de septiembre de 1982, se
infiere que s priva de los bienes necesarios para el desempenio de sus funciones a las
instituciones de crédita privadas, y en su artfculo segundo se prevé la indemnizacién
que seré entregada a los propietarios de dichos bienes: por lo que en el proceso
expropiatorio de la banca existen dos momentos:

a) Un primer momento es el de expropiacion, con el decreto del 1° de
septiembre se transfieren a la Nacién la propiedad de los bienes de las
instituciones de crédito privadas a las que sc los haya otorgado concesion para la
prestacién del servicio pablico de banca y crédito. En este momento se

18 [4on, p. 498,
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expropian todos los bienes necesarios (a juicio de la SHCP), incluso, las

concesiones.
b) Un segundo momento es el de nacionalizacidn, este no se verifica el

1* de septiembre de 1982 con el decreto expropiatorio, se verifica con las
reformas constitucionales publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el dia
17 de noviembre de 1982, con las reformas se nacionaliza la actividad del servicio
de banca y crédito para convertirse en servicio pGblico,12

La reforma constitucional de noviembre 17 de 1982, establece:

ARTICULO PRIMERO.- Se adiciona un pdrrafo quinto al articulo 28 de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como sigue:

Anticulo 28--...

Se exceplia lambién de lo previsto en ls primera parte del primer pérrafo de
oute articulo la prestacidn del servicio publico de banca y crédito, Este
servicio weré prostado exclusivamente por el Estado a travie de
instituciones en los términos que establezca La correspondiente ley
reglamentaria, la que tambidn determinard las garantias que protejan
los interesss de] piblico y el funcionamiento de aquéllas en apoyo de
los politicas de desarrollo nacional. El servicio piblico de banca y
crédito no serk objeto de concesidn s perticulares,12¢

Por su parte, ¢l pdrrafo primero del articulo 28 constitucional, establece:

ARTICULO 28. En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los
monopolios, las pricticas monopdlicas, los estancos y las exencianes
de impuestos en los Lérminos y condiciones que fijan Jas leyes...

Es decir, ol servicio de banca se establecié en 1982 como una situscién de
excepcion a las pricticas monopdlicas, la Federacion ejerceria (y de hecho lo ejercié por
ocho afios), ¢l servicio de banca y crédito de manera exclusiva.

ne Nowhmqlﬁnﬁmkbdvbmny crédito, como un servicio publico se verifica desde of decrelo
o de owp/1*/82
,Co hl‘Mmhmdcbbmathqmmodkm,Mhmt” Siglo XX, p. 203
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En México, la eficacia del sistema bancario decrecié después de la
nacionalizacién. Los aitos cargos pasaron a manos de politicos con nula experiencia
bancaria. La aprobacién de créditos, atin hoy, es lenta ¢ ineficiente debido en parte a la
corrupcién.

La experiencia parece indicar que los bancos pblicos (0 nacionalizados), se
desempeflan mwjor cuando compiten con bancos privados. La autonomfa
administrativa y salarios competitivos son prerrequisitos esenciales para que la banca
publica sea eficiente. 2t

Con la LRSPBC de 1983 se crea una nueva forma societaria en el derecho
maexicano: la sociedad nacional de crédito. Esta fue la primera ley de emergencia que
siguié a la estatizacién de 1962,

La Ley Reglamentaria del Servicio Pablico de Banca y Crédito de 1983 obligaba a
todas las instituciones bancarias del pafs a agruparse bajo la nueva modalidad de la
sociedad nacional de crédito. De este modo tanto las instituciones de banca maltiple
como de desarrollo se constituyeron o transformaron en sociedades nacionales de
cridito.

* La posterior LRSPBC de 1983 retomé la forma societaria de las SNC, asf como sus
reglas funcionales. 122
Estas regles se derivaban de la Ley General de Instituciones de Crédito y

Organizaciones Auxiliares de 1941 que entendia por institucién nacional de crédito a:
*...1os sociedados conaliluidas con participacién del gobierno lederal, o en las
cualos doto s reserva ¢l derecho de nombrar la mayoria del Conaejo de
Administracidn o de la Junta Directiva, 0 de sprubar o velar los acuerdos que
la Asambles 0 €l Corucfo adopten.!®

La forma societaria de las instituciones nacional de crédito, pero cambiando la
palabra *institucién® por la palabra "sociedad" fue adoptada por la LRSPBC de 1983 por

121 §Ry, Maxwell ., Op. cit., p. 44
122 DAVALUS MEJIA, Carlos Felipe. Tihulos y coniralos de crédito, quichras. Segunda wdicion, México, HARLA, 1992, Tomo

15: Derecho bancario y coniratos de crédito, p. 181,
123 DAVALLS Nl}fh, Op.cit. p.181
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la LRSPBC de 1985 y por LIC de 1990, pera destinando esta altima Ley dicha forma de
asociacién en exclusiva para 1a banca de desarrollo,
4.0 El salinismo

En 1989 3¢ inicia un proceso denominado de desregulacion del sistema financiero,
esle proceso se inserta en la politica modernizadora de Salinas de Gortari; al parecer la
liberacién de los mercados financiercs nacionales fueron condiciones impuestas a los
palees que enfrentaron la crisis de la deuda a principios de la década por los
organismos financieros internacionales que otorgaron cridito para enfrentar la
situacién de la deuda.

De cualquier manera, como ya se ha visto los procesos modernizadores son
paradigmas impuestos por los pafses desarrollados a los pafses de la periferia, en
efecto, con el afin de mantener sus mercados la sociedad capitalista internacional
impone politicas llamadas de modernizacidn que no son otro cosa, sino la eliminacién de
toda intervencién estatal en la economia.

En la primera mitad del sexenio 1988-1994 se tomaron entre otras medidas, la
eliminacién del encaje legal, la liberacién de las tasas de interés activas y pasivas, la
privatizacién de los bancos comerciales, la apertura del sector financiero a la inversién
exierna, la introduccion en la legislacién nacional de los griipos financieros, ete.

Una vez que se determind la privatizacién de la banca mditiple se hacfa necesario
un replanteamiento integral de la banca de desarrollo.

Recientemente, instituciones financieras internacionales han cuestionado la
existencia de la banca de desarrollo, su argumento se basa en la desregulacién del sector
financiero nacional, pues se supone que con la simple liberacién de la actividad
financiera la distribucién del ahorro interno se harla de mancra automdtica, justa y libre,
pues se dejasia, en teoris, a las fuerzas del mercado actuar en la bisqueda de recursos.

Dentro del lamado "liberalismo social* que se consﬁiuyé en ideologfa oficial del
gobierno de Carlos Salinas de Gortari se inicia un proceso llamado modernizador por el



propio gobiemo mexicano. Como consecuencia, la Secretarfa de Hacienda propuso un
programa de modernizacidn financiera que tenfa por objeto;i#
1, Eliminar la regulacién excesiva del sistema financiero.
2. Mejorar los mecanismos de supervisién del sistema financiero en su
conjunto.
3. Establecer e] régimen mixto en la prestacién del servicio de banca y crédito.
Para los efectos del presente estudio nos centraremos en el tercer objetivo
perseguido por el proceso modernizador,
El 2 de mayo de 1990 Salinas envid una iniciativa de reforma constitucional para
maodificas el dgimen en la propiedad mayoritaria del servicio de banca y crédito.
Segan los creadores de la politica financiera del régimen'? con la reforma
propuesta, el estado no renurwiaba a su rectorfa en materia financiera, pues conservaba
y ampliaba sus facultades para regulaz las operaciones bancarias y orientar la actividad
de las instituciones de crédito.
Con esta reforma se inicia ¢l cambio de propietario de las instituciones de banca
maltiple mediante un Proceso de Desincorporacién basado en ocho principios.
Conxluidela reforma constitucional se expidié la Ley de Instituciones de Crédito
que regula el servicio de banca y crédito: la organizacion y funcionamiento de las
instituciones bancarias: las actividades de operacién que las mismas podrén realizar y
los términos en que el estado ejercerd la rectoria del sistema bancario mexicano.
Esta nueva ley bancaria se destaca por los siguientes aspectos:
Primero, Define con precisién el servicio de banca y crédito en el pdrrafo cuarto de
suarticulo 2%

Para efectos de la presente Ley, se considera servicio de banca y crédito la
caplacién da recursos de) pablico en el mercado nacional para su colocacion
en ¢ piiblico, mediante actos causantes de pasivo directo o contingente,
quedando cl intermediario obligado a cubrir el principal y, en su caso los
accesorios financieros de los recursos caplados.

10 ASPE ARMELLA, Pedro. Modemnizacitn Financirra, en Revieta de la Facultad de Deracho de Minkca, tomo XLI,
nimero 181182, UNAM, enero-shril 1992, p. 132
128 [fam, p. 1M
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Fodria estimarse que cualquier tipo de actividad en el sentido descrito en el
phrrafo que antecede debe considerarse servicio de banca, sin embargo, el pérrafo
quinto, del mismo articulo 2° de la Ley de Instituciones de Crédito, establice que:

No se considerarén opsracionss de hance y crédito aquellas que, en o
sjercicio de les aclividades que le mean propiss, celebren intermediarios
financieros distintos s institucionss de crédito que se encuentren debidamente
autorizados conforme & los ordenamientos legales aplicables. Dichos
intermediarios en ningdn caso pedria recibiz depdsitos irregulares de dinero
on cuenta de cheques.

Como consecuencia, no s6lo es necesario realizar las operaciones mencionadas en
¢l plirafo cuarto para catalogar una actividad como servicio bancario, ademds se
requiere Gue esa furcién se desempede por una institucién de crédito,

Segundo, Se crea legalmente ¢l conceplo de banca wnmiversa), mediante la
asociacién de intermediarios financieros bancarios con otros no bancarios. En este
contexto exiske una agrupacion financiera en la cual el tenedor de acciones puede tener
debajo de sf, a un banco comercial, 8 una casa de bolsa, una compaiia de seguros, una
almacenadors, una arrendadors, una empresa de factoraje, etcétera. Con esta
innovacién se pretende tener una mayor competitividad, economias de escala en el
sistema financiero y ofrecer, en una sola ventanilla, todos los servicios.

Tercero. Se permite la participacién de la inversion extranjera en forma
minoritaria, pero con los mismos derechos corporativos que el capital nacional, y
solamente en las instituciones de banca maltiple.

Cuarlo, Se procura evilar operaciones de complacencia, se tipifican como delito
los créditos de complacencia,

Quinto. Se crea el Fondo Barcario de Proteccién al Ahorro en sustitucin del
Fondo de Apoyo Preventivo & las Instituciones de Banca Maltiple, fideicomiso cuya
finalidad es la de evitar problemas financieros en las instituciones de crédito; asf como
procurar el cumplimiento de las obligaciones a su cargo en favor del piblico
inversionista,
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Sexto. Se acentiia la tendencia de transformar a la banca de desarrollo en banca de
segundo piso, considerando el servicio de estas instituciones como complementario al
de la banca maltiple. Se intenta fusionar en una sola entidad las instituciones de
fomento afines y

orienlar la polilica credilicia para racionalizar los subsidios financicros!?

Un ejemplo interesante que menciona Pedro Aspe, Secretario de Hacienda,
involucra el crédito de Nafin durante el perfodo 1985-1990, durante este lustro el 9%6%
de su crédito total otorgado, se daba a cuatro empresas, dos pablicas y dos
semiprivadas (con alguna participacién estatal), 177

Ultimamente, a partir de la crisis econdmica desatada en diciembre 20, 1994 se ha
planeado la posibilidad del Banco de México como autoridad financiera central para
ser sustituida por un Consejo Monclario, esta figura no es sino una Caja de
Convertibilidad o Currency Board, encargada de vigilar que la base monetaria sélo
crezca en razon directa y unfvoca con respecto al incremento de divisas. La
recomendacién de sustituir al Banco de México, se ha fortalecido a partir de criticas
como la de Jeffrey Sachs, quien opina que

La crisis mexicana es resultado del manejo inconsistente de su politica
monelaria, 19

El marco teérico de este modelo econémico, que es el modelo monetario de balanza
de pagos es, en sintesis el retorno al viejo patrén oro, anclando las reservas monetarias
en divisas o monedas duras: parece que, como modelo macroeconémico de
estabilizacion y ajuste al desequilibrio externo, es efectivo temporalmente mientras
existan en el mercado internacional condiciones de exceso de liquidez y de tasas de
interés bajas.

126 ASPE ARMELLA, Pedro, Op. Cit, p. 136,
127 [y,

128 VILLAREAL, Rend, Soberania Manelaria. En difensa del Banco Central, Excélelor, México, DF,, viernws 10 de febrero de
198, primera seccién. pp, 1-A, 20-A y 21-A
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Sin embargo, es fundamenta} tener en cuenta que este modelo sélo busca el
equilibrio macroeconémico y que no ¢s un modelo de crecimiento y desarrollo. Por lo tanto
no garantiza a mediano y largo plazos, movilizar las dos palancas del crecimiento
sostenido:

1. La construccién del modelo industrial exportador, que es la Gnica fuente
permanente de generacion de divisas,
2. E) sunwnto en la tasa de ahorro interno como la fuente principal de
financiamiento sl desarrolto,
4.9 La crisis de 19961998,

El primero de diciembre de 1994, Ernesto Zedillo Ponce de Leén asumié la
presidencia de la Repablica como resultado de dos desgracias: 1

La primers, la muerte del candidato inicial del PRI, Luis Donaldo Colosio
Murrieta.

La segunda, el autoritarismo del gobierno mexicano que incapaz de enfrentar la
alternancia en el poder impuso, una vez més un presidente.

El gabinete del presidente Zedillo, contenfa como Secretario de Hacienda y
Crédito Piblico » Jaime Serra Puche, quien como Secretario de Comercio con Salinas de
Gortari, habla negociado, instrumentado y puesto en prictica el Tratado de Libre
Comercio de Amvrica del Norte.

El 16 de diciembre de 1994, Jaime Serra anuncié que se liberaba la banda de
flotacién del peso (nuevo peso), frente al délar.

El 20 de diciembre el presidente Zedillo anuncié una nueva devaluacién de la
moneda nacional; en los dfas subsecuentes 1a paridad llegd a estar en 6.5 nuevos pesos
por délar.

E1 28 de diciembre de 1994, el secretario Serra, renuncié a su cargo.

Independientemente de la devaluacién, sobrevino una profunda crisis econdmica
por la inminente reclamacién del pago de obligaciones emitidas por el gobierno a corto
plazo,

A2 Palabras de Diego Ferndndez de Cebllos, candidato ded PAN a ls presidencia de la Republics, pronunciadas ol 27 de
mayode 1994,
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Después de setenta afios de historia del sistena financiero mexicano, se hizo ain
mds evidente con la crisis, la insuficiencia del ahorro intemo mexicano y como
consecuencia la incapacidad del sistema financiero como su agente redistribuidor y
sobre todo como agente promotor de la inversién.

Para enfrentar sus necesidades de inversi6n, el pafs requeria captar un monto de
48 mil miliones de délares durante 1995 del publico ahorrador nacional.

La incapacidad de ahorro interno constituye un grave problema estructural para
1a economia mexicana, pues sélo el 2% de la poblacién econémicamente activa ocupada
tiene capacidad de postergar su consumo 1%, es decir, en México s6lo 702,000 personas
pueden ahorrar.

Esta poblacién percibe ingresos superiores a los 20 salarios minimos mensuales,
por lo que mantiene un excedente que les permite ahorrar.

La imposibilidad de ahotro es un problema estructural directamente asociado
con la débil capacidad salarial, pero sobre todo con la elevada concentracién del
ingreso nacional,

Si a esto sumamos los recursos que por concepto de préstamos se solicitan en el
exterior, tendremos como resultado una mayor dependencia del capital extranjero y
una mayor trasferencia de los recursos nacionales al exterior.

El 9 de febrero de 1995, el gobernador del Banco de México, Miguel Mancera
seald la importarcia de los recursos financieros externos como complemento del
ahorro nacional para financiar gastos de inversién,

En el perfodo 1988-1994 el valor acumulado de la inversion fija bruta en México
fue de casi 400 mil millones de délares. De éstos 290 mil millones se financiaron con
ahorro intemo y extemo y el resto 130 mil millones son el déficit acumulado de la
cuenta cortiente,

Las debilidades en el ingreso familiar, impiden crear una estructura de ahorro
nacional. E1 47.2% de la PEA ocupada recibe ingresos en niveles de subsistencia de

V% Guiérrez Hvia. Con capacidad de ahorro séo o 2% de la PEA ocupeda, B) Financlero, México, D.F, miércoles 15 de
febrero de 1993, seccidn Andlisis, p. 3a.
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menos de uno y hasta dos salarios minimos: sugerir a la poblacién en este nivel que
ahorre, es una broma siniestra.

E! 39% de la PEA obtiene ingresos de entre dos y cinco salarios minimos,
imposibilitados para el ahorro.

Mientras que, aproximadamente el 11% ingresa de cinco a 19 salarios minimos,
sinembargo de este 11% el 80% percibe de 5 a 10 salarios minimos.

Actuslmente un cuarto de la poblacién total del mundo viven en la pobreza
absoluta: mil trescientos millanes de seres humanos se ubican dentro de la clasificacién
de pobreza absoluta de la ONU,

La regién del mundo més afectada por la pobreza es el Africa subsahariana con el
54% de su poblacién en Ja pobreza absoluta, le sigue el sur de Asia con el 43%, la
tercera zona més pobre del mundo es Amrica Latina con el 40%,

La mortalidad infantil en América Latina akanza a 52 ninos de cada mif antes de
cumplir un afo de edad, o sea 641 mil niftos y & 69 de cada mil antes de cumplir fos
cinco afos. La desnutricién afecta al 2% de la poblacién y la moderada al 15%. Entre las
causas de la miseria estén los bajos salarios del tercer mundo, que no llegan ni a un
dolar por mes por cada miembro de una familia. La desocupacién regional llega a 800
millones de personas, lo que se agrava por el aumento anual de la poblacién activa que
s de 43 millones de personas.t!

133 Lajornads, México, sibedo 5 de marzo de 1993, p. 51.



Capitulo 5. La planeacién en México

3.1 Antecedentes de Ja planeacion en México

El primer antecedente de la planeacién en México lo encontramos en el Consejo
Econémico de los Estados Unidos Mexicanos creado en 1928 como organismo técnico y
auténomo encargado de orientar los estudios que en materia econdmica y social
realizaran los poderes federales, las entidades federativas y los municipios.

Durante el periodo inmedialo de reconstruccién posrevolucionaria, las
prioridades del gobierno de Alvaro Obregén fueron, la educacion y la deuda externa.

Para el gobiemo de Obregon, el servicio de la deuda constitufa un serio
problema; por una parte, los ingresos fiscales eran reducidos, y por otra, el retraso en

los pagos convertfa a los acreedores extranjeros en opositores activos,

El periodo presidencial de Alvaro Obregon significd un proceso de
aprendizaje politico y administrativo, tanto por parie de la sociedad civil
como del estado, Se hicieron esfucrzos para asimilar experiencias de otros
paises en materia de desarrollo econdmiico, polftico y social, que habrfan de
ser llevodos a la practica durante ol régimen de Calles, 132

E) programa de gobierno de Calles inclufa importantes obras de infraestructura
(carreteras, bancos oficiales, irrigaci6n, salubridad y escuelas). Para llevar a la préctica
dicho programa, el gobierno de Calles recurrié ai ahorro intemo pues las fuentes de
crédito internas y externas estaban cerradas. En este perfodo se fundan el Banco de
México, el Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, la Comisién Nacional
Bancaria. Se promulga la Ley del Impuesto sobre la Renta.

EN 15 de junio de 1928, se crea el Consejo Nacional Econdmico, mediante la Ley
que crea ¢l Consejo Nadonal Econdmico, publicada en el DOF el 10 de mayo de 1928

132 Secrotaria de Haclenda y Crédito Pisbllco, Antologia de la Planeacidn cn México, tomo |, p. 22,
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vigente el 15 de junio de ese aio. Esta Ley serfa derogada por la Ley que eslablece el
Consejo Nacional de Economfa de los Estados Unidos Mexicanos, de 1933,

La Década de 1930 se caracterizd por experimentos do politica econdmica
destinados a superar la situacién creada por la crisis; es lo que ocurrid en el
llamado New Deal en los Estados Unidos; ef frente popular en Francia; los
Ministerios de Union Nacional en Inglaterra, y los reginmenes fascistas en
Nalia y Alemania. También algunos paises subdesarrollados registran
cambios politicos como consecuencia de los desajustes provocados por la
crisis... El principal de ellos es la mayor participacion dol estado en la vida
econdmica dol pais. 13

Este Conscjo tenfa a su cargo investigar los fenémenos sociales y econémicos,
efectuando datos estadfsticos con el propésito de crear la estructura necesaria para
adecuar la intervencién del estado en la economia nacional mediante los principios de
legalidad y seguridad pablica.

El hecho que es pertinente destacar aquf es, que desde 1928, la intervencién del
estado en la economfa se da como un presupuesto que permitirfa al pals acceder al
desarrollo econémico, entendido en la época como un simple crecimiento acumulativo
del ingreso per capita,

El Conscjo Econémico estaba integrado por los titulares de las Secretarfas de
Estado y Departamentos Administrativos y por representantes del campo, del
comercio, de la industria, de los obreros y de los profesionistas,

Durante el gobierno de Pascual Ortiz Rubio, se promulgé la Ley General de
Planeacién de la Repuiblica de 1930, que ten(a por objeto

«oordinar y encausar las actividades de las distintas dependencias del
pobierno para Jograr el desarrollo material y consiructivo del pais en forma
ordenada y arménica de acuerdo con su topograffa, su clima, su poblacicn,
su historia, su tradicidn, su vida funcional, social y econdmica; la defensa
nacional, la salubridad pablica y las necesidades prosentes y futuras, 14

133 HANSEN, Roger. La politicadel desarrollo mexicano, Méxio, Siglo XXI Editares, 21* edkcidn, p30.
M Secretaria de Haclenda y Crédito Publico, Anfologla de e Planeacion en México, Jlomo'l, p. 40,
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Para lograr estos objetivos se formularfa un Plano Nacional de Mévico, integrado
por los documentos grificos en que se contendrfan todos los estudios y aspectos
sefalados anteriormente.

Para ello, el territorio nacional serfa dividido en zonas; ademds se crearia la
Comisidn Nacional de Plancacién con el cardcter de cuerpo consultivo, misma que estarfa
presidida por el Presidente de la Reptiblica e integrada por un representante técnico de
cada una de las Secretarfas y Departamentos de Estado, del Departamento del Distrito
Federal y de los Territorios de la Federaci6n, por cinco representantes de la Comisién
Permanente del Consejo Nacional de Planeacién y por un representante de cada una de
las siguientes instituciones: de la Universidad Nacional, de la Academia Nacional de
Historia y Geografia, de la Asociacién de Ingenieros y Arquitectos, de la Asociacién
Médica Mexicana, de la Barra de Abogados, de la Comisién Nacional Barcaria, de la
Comisién Nacional de Turismo, de la Confederacién de Camaras Agricolas, de la
Confederacion de Cdmaras de Comercio, de la Confederacién de Cémaras Industriales,
de la Unién de Propietarios de Casas y por otros que la propia Comisién autorizara.

Asimismo, sa constituiria la Comisidn de Programa, dependiente de la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Piblicas que se encargaria de llevar a cabo todos los estudios
planos y programas enumerados en la ley; para ello dirigiria el levantamiento
topogréfico y fotogréfico de la replblica, fomentaria la creacién de comisiones Jocales
de planeacién, y dirigirfa técnicamente la formacién y desarrollo de los programas que
sugirieran las juntas de Mejoras Materiales.

Durante el gobierno del presidente Abelardo L. Rodriguez, en 1932 se presenté
un programa de accién gubernamental a fin de dotar a la administracién piblica de
una fisonomia propia que le permitiese orientar en tedo momento a la ciudadania
sobre los propésitos que se persegufan en las diferentes politicas de su gobierno. Se

“estableci la Direccidn General de Estadfstica dentro de 1a Secretarfa de Economfa, que se
‘encargaria de estudiar y observar las condiciones econémicas generales de la nacién

con ¢l propésito de disedar un Plan Orgdnico General de acuerdo a a situacién real y
concreta del pas.



En el mes de julio de 1933 se creé el Consejo Nacional de Economia que tendrfa el
caricter de 6rgano auxiliar ténico de consulta obligatoria en todo lo referente a
disposiciones econdmicas, facultando al ejecutivo a proceder discrecionalmente en
casos graves. Este Consejo se encontraba integrado por los sectores gubernamental y
técnico; cada una de sus decisiones se basaban en el consenso de los representantes
populares, comerciantes, asoclaciones de industriales y profesionales. Asimismo, se
propuso la creacién de érganos semejantes en cada una de las entidades federativas
para desempeiar con mayor eficacia las furciones regionales con el auxilio de este
consejo. ;

5.2 Primer Plan Sexenal (1934-1940).

En la segunda convencién del Partido Nacional Revolucionario en diciembre de
1933, Lazaro Cérdenas, postulado candidato a la presidencia, adopté un programa a
cuya elaboracién convocd al gobierno saliente de Abelardo L. Rodriguez, al propio
partido y a su segunda convencién ordinaria.

En la segunda asamblea ordinaria del Partido Nacional Revolucionario fue
presentado un Proyecto de Plan Sexenal para el Gobierno de 1934-1940, que se pretendfa
constituir en un compromiso ante la Nacion de desarrollar una amplia reforma social,
ccondmica y administrativa.

Dentro de los objetivos de este primer plan sexenal estaban los siguientes;

1. Dar cumplimiento al articulo 27 constitucional repartiendo tierras y
aguas a los campesinos organizados;

2. Elevar el nivel de vida de las poblaciones del campo como resultado de
la transformacién de la estructura productiva de) pals;

3. Impedir el establecimiento de monopolios territoriales;

4. Proteger el desarrollo de las organizaciones sindicales y;

3. Regular por parte del Estado las actividades de explotacién de recursos
naturales y su comercializacién.
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Lazaro Cérdenas adaptd el Plan Sexenal como punto de partida para la formacién del
Programa de Gobierno que labrd de llcvarse a la prictica durante el sexenio 1934-1940,15

En dicho Plan, Cérdenas inclufa aspectos como la resolucidn fntegra del problema
agrario, facilitar la organizacién del Frente Unico de Trabajadores para elevar su nivel
de vida y el desarrollo del programa educativo, aspectos que se contemplan en el
concepto moderno de desarrollo. Este primer Plan Sexenal fue bdsicamente un
conjunto de postulados generales de politica econémica.

El Plan Sexenal 1934-1940, enarbolado por el Partido Nacional Revolucionario,
constituyé un avance que sistematiza el proceso de la planeacién del desarrollo. Este
Plan, una vez adoptado por el gobierno de Cirdenas permitié al estado una
orientacién de los procesos de desarrollo; las acciones efectuadas en aquel tiempo
muestran la decisiva influencia que el Plan Sexenal tuvo en los cambios estructurales
del cardenismo. La profundidad de la reforma agraria, la organizacién de instituciones
de crédito y su orientacién al campo y el establecimiento de un moderno sistema
financiero, son proyectos del gobierno de Cérdenas, contenidos en este Plan Sexenal.1%

Con el Plan Sexenal, comienza a considerarse a la planeacién como un
instrumento para materializar las disposiciones constitucionales en materia de rectorfa
econdmica del estado. Asimismo, se orienta la rectoria del estado en materia econémica
hacia el desarrollo, entendido éste en la década de los cuarenta como crecimiento
cuantitativo de la planta productiva pues como consecuencia de la revolucién la planta
productiva del pafs se encontraba précticamente inactiva, y la infraestructura del pafs
destruida,

Con el Plan Sexenal de Lazaro Cdrdenas el estado ademds, se convierte en el
regulador de la vida econémica del pafs, dejando de ser una institucién de cardcter

puramente politico 13

}” Sucrolaris de Hacienda y Caédito Piblico, Antwlogfa de la Plancacidn en México, lomo ), p. W,

13% MADRID HUKTADO, Miguel de 1a, *La plancaion en México®, en Revista Comercio Exterior, vol. XXX, num. 11,
México, noviembre de 1980, p. 1234,

137 CARRILLO CASTRO, Alefandro, La reforma adinistrativa en México. México, 1982, Tercera Edicion, Edilorial Porrda,
SA.de C.V, vol. 11, pp. 4448,
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Este cambio es trascendental para la conformacién del estado mexicano. En
efecto, el estado mexicano surgido de la Constitucibn de 1917, es una institucion
completamente nueva en el mundo, es un estado intervencionista en los procesos
econémicos. La idea de un estado regulador de la economfa fue plasmada desde 1917
en la Constitucién, pero no es sino hasta 1934, con Lézaro Cérdenas cuando se
materializa la accién del estado mexicano en los procesos econémicos. En realidad, esta
idea no hubiera sido posible sin la corriente mundial que hizo del estado, el regulador
natural de la economia como consecuencia de la crisis de 1929. Sin embargo en
América Latina, durante la década de los cincuenta surge un estado regulador de la
sconomia muy definido y con una identidad propiamente latinoamericana,

En el Plan Sexenal se contemplaba la creacién (y se crea bajo Cérdenas), del
Banco Nacional de Crédito Ejidal, que apoyaria los nicleos de poblacién campesinos
bajo el régirnen de propiedad ejidal. El crédito a los pequedos propietarios se dejé a
cargo del Banco Nacional de Crédito Agricola.

Entre las medidas mds importantes en aspecto de instituciones financieras
destaca la creacion de Nacional Financiera. Aunque Nacional Financiera fue creada por
decreto de fecha 28 de abril de 1934, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30
de abril del mismo a0, su creacién deviene en forma importante del Plan Sexena), ya
que éste fue la base para el Programa de gobierno dcl presidente de la Repiblica, General
Abelardo L. Rodriguez para cl aflo de 1934,

5.3 Segundo Plan Sexenal (1940-1946)

El segundo Plan Sexenal fue elaborado también por el Partido de la Revolucién
Mexicana y se integré por catorce capftulos: Reparto agrario y economfa agricola;
economia industrial, comercio y crédito, trabajo y previsién social; educacion pablica;
relaciones exteriores; gobernacion; publicidad; hacienda pablica; defensa -nacional;
Departamento del Distrito Federal; comunicaciones y obras piblicas; salud; asistencia
puablica; y, planeacién y coordinacién.

La segunda guerra mundial significé un poderoso factor coadyuvante en of
d llo dmico, sutgid la oportunidad de dosarrollar plenamente la
capacidad econdmica instalada, los ingresos de los empresarios crecieron y
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los dirigentes gubernamentales se dieron cuenta de los beneficios que
obtendria el pafs si se estimulaba la industrializacion nacional, para lo cual la
politica econdmica se fue encaminando hacia ese rumbo una vez superado el
conflicto®,}¥

Un aspecto importante en materia de planeacién durante el sexenio de Manuel
Avila Camacho es la creacién del Consejo Mixto de Economfa Regional en 1942, su funcién
serfa realizar estudics socio-econdmicos de cada entidad federativa. En el mismo afo
de 1942, el Consejo Mixto de Economia se transforma en Comisidn Federal de

Planificacién Econdmica que actuarfa como:

un érgano consultivo de la Secretarfa de Economfa Nacional en o
planificacién y coordinacién de la economia nacional en o} estudio de
problemas concretos originados por la guerra y do programas para la

movilizaci6n econdmica que requiere la cooperacién inleramericana, 139

Fue durante el gobierno del general Manuel Avila Camacho, que se puso en
marcha el Segundo Plan Sexenal, que a diferencia del primero consideraba los problemas
relacionados con la planeacién concreta de las actividades de gobieno y la
coordinacion entre autoridades federales estatales y municipales proponiendo logros
cuantitativos a su término,

En 1942, y a efecto de cumplir con los abjetivos que perseguia este plan sexenal
se cre6 la Comisidn Federal de Planificacién como 6rgano consultivo dentro de la
Secretarfa de Economi{a. Su propdsito era el de aportar los elementos necesarios para la
formulacién de los planes ante problemas econsmicos de emergencia que permitiesen
aminorar las desventajas y peligros que se derivaron de la perturbacién y desajustes
econémicos existentes en la comunidad internacional con motivo de la segunda guerra

mundial,

138 ROBLES, Gonzalo. "El desarrollo industrial®, en México, 50 aflos de revolucidm,. México, 1963, Fondo de Culiusa
Econdmica, periel, p.38,
139 iario (ficial de la Fedaracion, Mixico, 9 de julio de 1942, p. 2,

103



De esta manera se acelerd el estudio y realizacion de planes y programas
concretos, instituyéndose los Consejos Mixtos de Economfa Regional como organismos
auxiliares de esta comisién, proporcionando informacién estadistica sobre la vida rural
de su zona,

Ley para el Control de los Organismos Desceniralizados y Empresas de Participocion Esiatal

Durante la campaia presidencial de Miguel Alemin se efectuaron las llamadas
Conferencias de Mesa Redonda, con la representacién de obreros, campesinos,
industriales y profesionales, a fin de analizar en forma conjunta e integral los
problemas regionales y articular las demandas sociales.

Para el afo 1947 las empresas en que el Estado participaba habfan akanzado un
punto importante dentro de la economia nacional al manejar gran parte de los recursos
provenientes de las reas bisicas del desarrollo industrial y comercial, Previendo su
crecimiento y racionalizando sus furciones se expidié la Ley pera el Control de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal para establecer el marco
jurfdico que normara las actividades de ese sector de la administracién pablica federal.

En el gobiemo de Adolfo Ruiz Cortines, mediante acuerdo se establecié la
obligacién por parte de las dependencias y entidades de la administracién pablica
federal de proporcionar a la Secretarfa de Hacienda y Crédito puablico sus programas
de inversion para el periodo 1953-1958. Para tal propésito se cred el Comité de
Inversiones dentro de la Secretaria de Hacienda que tenia la funcién de recopilar la
informaci6n necesaria para elaborar el Programa de Inversiones Piiblicas que aprobaba
finalmente el Presidente de la Repiblica.

Este comité no era una oficina nacional de planeacién porque carecta de
facultades para formalizar un plan nacional de inversiones a largo plazo; funcioné
-como intermediario entre la Secretaria de Hacienda y los destinatarios finales de los
fondos invertidos; resultando en guardidn del interés piblico por su facultad para
vetar los programas globales de inversion de la administracion pablica

.descentralizada, pues sin su dictamen éstos no se podfan aprobar.
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958
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Durante el gobierno de Adolfo Lépez Mateos la planeacidn se consideré parte
fundamental del quehacer de la administracién pablica, por lo que se expidié la Ley de
Secretarfas y Departamentos de Estado de 1958, creando la Sccretarfa de la Presidencia que
tenfa, entre otras, las siguientes atribuciones:

1. Recabar los datos para elaborar €l plan general de inversiones y los
programas especiales que fijara el Presidente de la Repiblica.

2. Planear obras y sistemas para proyectar el fomento y desarrollo de las
regiones y localidades.

3. Coordinar los programas de inversién de los diversos érganos de la
Administracién Pablica y estudiar las modificaciones que a éstos debfan
hacerse; y

4. Vigilar la inversién piblica y la de los organismos descentralizados y
empresas de participacién paraestatal.

Con estas reformas de diciembre de 1938 se introducen importantes
modificaciones a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, con lo que inicia
una nueva etapa de la administracion pablica en México: la etapa de la planeacion
moderna, Con esta legislacién el gobierno federal decide que la mejor manera de ejercer
un adecuado control y otorgar coherencia y direccién unitaria a las actividades de la
empresa phblca es a través del establcimiento de sistemas para su ordenada
planescion y evaluacién, 1@

Esta Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, vigente hasta 1976 fue el
ordenamiento que institucionalizé los mecanismos operativos que dieron inicio a la
moderna planeacién “econdmica, estas funciones quedaron repartidas en tres
dependencias: la planeacién quedd a cargo de la Secretaria de la Presidencia; el control
s¢ encomends a Ja Secretaria del Patrimonio Nacional y €l presupuesto a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Piblico.

W0 CARRILLO CASTRO, Alejandro'y GARCIA RAMIREZ, Serglo. Las empreses publices en Mexico, Mésko, primera
wrinpresidn 1986, Miguel Angel Porria, p 50.
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Sin embargo, a pesar de que el control administrativo de las empresas pablicas
quedd a cargo de la Secretarfa del Patrimonio Nacional, se exceptuaron de este control
las instituciones de crédito, de seguros y los organismos auxiliares del crédito.
£l Comité de Importaciones del Sector Piblico.

Ante la necesidad de controlar las importaciones que realizaban las empresas
publicas, por acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de enero de
1959, se crea el Comité de Importaciones del Sector Piiblico, cuya funcién consistla en
analizar y, en su caso, aprobar los pedimentos de importacién que las entidades
tramitaran ante las Secretarfas de Hacienda y Crédito Pablico, del Patrimonio Nacional
y de la Presidercia, dentro de los programas generales de inversion. Este comité era
presidido por el director general del Banco Nacional de Comercio Exterior.

El Comité Coordinador de las Instiruciones Nacionales de Crédito,

En 1939 se expidi6 el reglamento presidencial que cred este comité, integrado por
representantes del Banco de México, Nacional Financiera, Bancomext y Banobras, al
cual se encomends al elaboracién de estudios y normas para regular las instituciones
nacionales de cridito.

La Comision Intersecretarial para formular planes de desarrollo socioecondmico.

En 1961 se acords la constitucién de la Contision Intersecretarial para la Formulacidn
de los Planes de Desarrollo, integrada por los titulares de la Secretarfas de Hacienda y de
la Presidencia, y que tendria como funcién elaborar los planes nacionales de desarrollo
econdmico y social de corto y largo plazo, coordinando las actividades de las
dependesxias y entidades administrativas con las entidades federativas y los
municipios a fin de clcvar el nivel de vida de la poblacidn,

Como consecuencia, el 1° de marzo de 1962 se verifica un nuevo intento por
establecer una adecuada coordinacién entre las secretarfas de estado en materia de
planeacion, el 2 de marzo del mismo afo se publica en el Diario Oficial un acuerdo
para constituir la Comision Intersecretarial para formular planes nacionales de desarrollo
econdmico y social del pals, a corto y largo plazo, cuya tarea fue la elaboracion del Plan de
Accion Inmediata 1962-1964.
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La Comisién tendrfa como tarea calcular el monto, la estructura y la forma de
financiamiento del gasto pablico y de la inversién nacional, con el propdsito de obtener
unda tasa de crecimiento satisfactoria para elevar el nivel de vida de la poblacién.

En el mes de agosto de 1961 se emitié un acuerdo dirigido a las Secretarfas de
Estado y Departamentos Administrativos a fin de conjuntar esfuerzos con los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal en la elaboracién de
los planes nacionales de desarrollo econémico y social, por lo que se formularon
programas especiales para las actividades econdmicas biisicas en el progreso del pafs y
se coordiné la planeacién integral de las regiones y localidades que con urgencia
demandaron el auxilio federal.

En 1962 fue presentado el Plan de Accidn Inmediala, que buscaba en su aplicacién
la participacion ciudadana dentro de las perspectivas generales en materia econdmica
del gobierno federal. Sin embargo, resulté ser un intento por programar las inversiones
del sector piiblico, ya que no fueron instrumentadas sus melas y no se establecio la
forma de ejecutar su contenido.

Lay para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal

En enero 4, 1966 se publica la Ley para el Control de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacién Estatal, por virtud de la cual el ejecutivo federal ejercerfa las
funciones de coordinacién y control por medio de tres secretarias, la del Patrimonio
Nacional, la de Hacienda y Crédito Piblico y la de la Presidencia. Un aspecto
destacable de esta ley es que exceptia del control a las instituciones nacionales de
cridito, a las organizaciones auxiliares de crédito y a las instituciones nacionales de
seguros y fianzas,

5.4 Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1966-1970
En julio 23, 1965 se expidi6 un acuerdo en el que se ordenaba que las secretarias y
departamentos de estado, organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal enviaran a la Secretarfa de la Presidencia, antes del 31 deagosto de cada aio, las
modificaciones a sus programas de inversiones del siguiente ejerciio fiscal. En
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concepto de algunos autores este es uno de los primeros intentos de enmarcar la accién
gubemamental federal dentro de un plan coordinado. !

Para este fin se encomendd a la Comision Intersecretarial la formulacién del
Programa de Desarrollo Econémico y Social de México, con base en el Plan Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social (1966-1970),

El Programa, se caracterizé por que:

1, Pretendfa un increnwnio en el producto nacional bruto del 6% anual
minimo.

2. Fijaba una tasa media anual de crecimiento de la inversidn bruta fija del
7.2%.

3, Buscaba distribuir equitstivamente el ingreso; y

4. Intentaba mejorar la educacién, la vivienda, las condiciones sanitarias y
asistenciales, la seguridad pablics; y en general el bienestar social,
atendiendo y corrigiendo los desequilibrios en el desarrollo regional,
instrumenténdose diversos mecanismos de participacion popular en la
ejecucion y control de los programas.

Se estructuraron diversos mecanismos de participacién popular en la ejecucién y
control de los programas credndose para ello la Subcomision de Inversion y
Financiamiento dependiente de la Comision Intersecretarial para la Formulacion de los
Plancs de Desarrollo.

Un problema que se planteabs dentro del Programa era el del control del
endeudamiento pablico, tanto interno como externo, tras muchos esfuerzos, la SHCP
establecié en 1965 un control de titulos de crédito que amparaban financiamiento. Pero
lo verdaderamente trascendental en este asunto, fue la tendencia del sector central del
gobiemo, por conducto de la propia SHCP, para unificar los planes y programas de
contratacién de financiamiento de las instituciones nacionales de crédito habilitadas o
facultadas como agencias financieras del gobierno federal: Nacional Financiera, Banco

1 Caprillo Casiro, Alejandio, Oy, Cit, p. 83
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de México, Banco Nacional de Comercio Exterior, Banco Nacional Agropecuario y
Banco Nacional Hipotecario Urbane y de Obras Publicas.
La Planeacién hacia 1970

Desde ¢! inicio de la década de los sesenta, ¢l gobierno federal se habfa
persuadido de que la mejor forma de coordinar y controlar a las empresas pablicas era
programando oportunamente sus actividades. La Comisidn de Administracién Piblica en
su informe de 1967 habia senalado la necesidad de una reorganizacién de los sectores
sdministrativos del gobiemo federal y la adopcién del presupuesto pos programas. La
Secrelarla de la Presidencia, seftalé en 1969 los pricipales problemas que
caracterizaban a la Administracién Publica Federal para el perfodo 1971-1976:

1. Superposicién, duplicacién y contraposicién de competencias y
funciones,

2. La Secretarla de la Presidencia, ercargada de la elaboracion de los
planes nacionales de desarrollo econdmico y social, no disponia del
presupuesto para promover su instrumentacién, lo que creaba una
desvinculacion entre lo programado y las posibilidades reales de
financiamiento, 12

3. Ausencia de un sistema integrado de planeacion,

Como se observa, es en el sexenio 1970-1976 en donde se comienza a gestar un
Sistema Nacional de Plancacién, ¢l cual se pretendia que fuera un proceso con cuatro
modalidades o vertientes:

a) La obligatoria.

b) Lainductiva,

¢) La decoordinacién.
d) La de concertacién.

La modalidad obligatoria de la Planeacién se dirigfa a las acciones a cargo de las
dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal; la vertiente de
coordinacién consistia en la promocién entre los gobiernos estatales y municipales a

142 Caprillo Castro, Alejandro, Op. Cit,, p. 7.
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través de los convenios Gnicos de coordinacién y de los Comités para Planeacién del
Desarrollo Econdmico de los Estados (COPLADES); 1a concertacién permitfa establecer
compromisos entre el sector piblico y los sectores social y privado; y la induccién
legitimaba al estado para estimular o restringir las acciones de los sectores social y
privado.

En 1971 se creé fa Comisién Coordinadora de Control del Gasto Piblico integrada por
los titulares de la Secretarfa de Hacienda, de la Presidencia y de Patrimonio Nacional
con el objeto de programar el gasto pablico, redistribuir el ingreso y su aplicacién en la
prestacién de los servicios pablicos.

En el sexenio de Luis Echeverria se crearon los Comités Promotores del Desarrollo
Econdmico y Social (COPRODES), integrados en cada entidad federativa, ordendndolas
y jerarquizindolas, poniendo especial interés en aquellas zonas consideradas como
marginadas,

En 1975 se cred la Comisidn Nacional de Desarrollo Regional, que se encargarfa de
elaborar los programas de desarrollo econdmico y social en el mediano y largo plazo.

8.3 La planeacion en 19761962

En su camino hacia un sistema integral de planeacidn, la Administracién Pablica
Federal en el sexenio 1976-1982 cimentaria sus esfuerzos en una radical reforma de su
marco normativo.

En diciembre de 1976 fueron publicados los siguientes ordenamientos:

1. Ley Orginica de la Administracién Pablica Federal

2. Ley dePresupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico

3. Ley General de Deuda Piblica

La LOAPF creaba una nueva secretaria de estado denominada Secrefaria de
Programacion y Presupuesto, a cuyo cargo quedarfa, entre otras funciones la de proyectar
la planeacién nacional de carécter global y coordinar las actividades de planeacién del
desarrollo integral del pafs.

Un aspecto de suma importarcia en la reforma adminisirativa de 1976 es la
creacién de una Comisién Intersecrctarial de Gasto-Financiamicnto, instancia de

coordinacién y de preparacién comiin a la SHCP y a la SPP. Esta comisién se crea de
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manera informal en 1977 con base en la experiencia de la Subcomisién de Inversion-
Financiamiento de la década de los sesenta. La Comisidn Gasto-Financiamiento, fue
formalizada por acuerdo presidencial publicado en el DOF en agosto 29 de 1979. Las
funciones y actividades de este mecanismo de coordinacién son de asesorfa, pues
recomienda medidas que hagan compatibles las decisiones que se tomen en materia de
gaslo publico y de su financiamiento.

Plan Global de Desarrollo 1980-1982
En materia de desarrollo econdmico, el Plan Global de Desarrollo para el periodo
1902-1988, reafirma la rectorfa del estado -en particular de la Administracién Pablica
Federal- en ¢l desarrollo econdmico, el PGD pretendfa como objetivos:

1 Promover un crecimiento econddmico alto, sostenido y eficienie
2 Moejorar la distribucidn del ingreso entre las personas, fos factores de 1a
produccién y las regiones geogrdficas, ¥

Como criterio de politica econémica, ! PGD pretendfa un crecimiento del
producto intemo bruto de 8% durante el perfodo 1960-1983; asimismo, se intentaba
recrientar la estructura productiva hacia la generacién de bienes bésicos y la creacién
de una industria de bienes de capital. Un concepto interesante que intredujo el PGD
fue ol de minimos de biencstar, pues se pretendia elevar el nivel de vida entre la
poblxién marginada rural y urbana. Ademds se intenté avanzar en la csirategia de
nuevas formas de financiamiento del desarrollo, 14

Como se observa, durante el periodo presidencial de Jos¢ Lépez Portillo se
adopté en forma definitiva la planeacién dentro de la administracién publica federal,
por lo que se expidié la Lcy Orgdnica de la Administracion Puiblica Federal estableciendo la
obligacién del sector piblico de ajustar sus actividades y politicas en forma
programada, manteniendo estrecha relacién con los objetivos y metas contenidos en el
Plan Nacional de Desarrollo.

W3 Pan Global de Drsasrolio, Diario Oficial de la Federacion, abril 37 de 1980, p.83,
1 fiom, p. 90
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Como parte de la reforma se cred la Secretaria de Programacién y Presupuesto,
cuyas funciones en ese momento eran las de regular, programar, presupuestar, evaluar
y controlar las actividades de los organismos pablicos.

Asimismo se crearon en las dependencias y entidades administrativas unidades
de programacion, organizacién, presupuestacién, informacién y sistemas a fin de
apoyar los sistemas globales que dirigla la Secretarfa de Programacién y Presupuesto.

También se cred la Comisidn Intersecretarial de Gasto-Financiamiento, con el objeto
de hacer més efectiva la intervencién de! estado en materia econémica, mediante la
accién concertada de las dependencias y entidades involucradas en el desarrolio
econdmico del pafs, cuidando que las decisiones tomadas en materia de gasto piblico
mantengan congruencia con los planes de desarrollo.

Esta Comisién también tenia la funcién de dar asesoria al ejecutivo federal, y se
integraba en aquél entonces por los titulares de las Secretarfas de Hacienda y Crédito
Pablico, de Programacion y Presupuesto y por dos subsecretarios de cada una de ellas,

La Ley Orghnica de la Administracién Pablica Federal en sus articulos 50 y 51
prevela la creacién de Coordinaciones Seclorioles que facilitarfan la agrupacién de
entidades pablicas por sectores definidos a efecto’ de facilitar la planeacién y
coordinacién de las inversiones del sector pablico paraestatal que se encontraban
dispersas,

Dentro de la reforma administrativa en el mes de marzo de 1977 se sustituyeron
los COPRODES por los Comités Estatales de Plancacién (COPLADES), que tenfan la
funcién de enlace entre la planeacién nacional y regional al proporcionar la
informacién socio-econémica, administrativa y financiera de las entidades, asf como
sus programas de inversién y demandas.

A partir de 1976 las autoridades estatales estructuraron sus estrategias de
desarrollo econémico y social atendiendo a las prioridades nacionales y regionales a
través de los planes de desarrollo estatal, lo que constituyé una importante aportacién
para la integracién en el marco regional del sistema de planeacién que se establecié
durante la administracién 19761982,
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El 17 de junio de 1980 se publicé el Plan Global de Desarrollo que pretendia
"proveer a la poblacién de empleo, educacién, alimentacién, vivienda, salud, promover
un crecimiento econémico alto, sostenido, eficiente y mejorar la distribucién del
ingreso entre las personas y los factores de la produccién y las distintas regiones
grogrificas del pais.

Para ol logro de esas metas, el Plan sefalé como acciones prioritarias las
siguienies:

1. Lograr el desarrollo integral del sector agropecuario y rural;

2. Lograr el bienestar social con énfasis en la educacién;

3. Lograr el fortalecimiento de [a infraestructura de transportes y
comunicaciones 3 través de estrategias de politica econémica general,
regional y social,

De esta forma, el Plan fue un paso més en la tarea de llegar a un sistema integral
de planificacién del pafs al aprobar ¢l establecimiento de patrones de eficiencia y
congrusencia en el desarrollo de las actividades en torno a los objetivos y propésitos
establecidos.

Asimismo el Plan Global de Desarrollo integré a las entidades federativas
mediante la celebracién de los Convenios Unicos de Coordinacién (CUC) con el objeto de
propiciar el desarrollo equitativo de las diversas regiones del pafs.

La operacién de los CUC comprendia la coordinacién de programas de inversién,
buscando la transferencia de recursos financieros y de asistencia técnica de la
federacién a los gobiernos estatales y municipales, buscando asimismo, esquemas y
procedimientos para la accién coordinada de las actividades de dependencias y
entidades pGblicas a nivel federal y estatal. Ademis se integré la participacién de las
entidades mediante otras modalidades de accién conjunta como lo fue su participacién
en la estructuracion del Plan Nacional de Zonas y Grupos Marginados,

En 1980 se incorporé el Programa Integral para ol Desarrollo Rural (PIDER) al
esquema de los convenios Gnicos de coordinacién, acordando la realizacién conjunta
de acciones tendientes a promover el autodesarrollo de las comunidades regionales
marginadas,
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El Programa de Accidn Sector Publico (PASF) integré los programas regionales al
conjuntar criterios y lograr una compatibilizacién de las propuestas y gastos que
formulasen los gobiernos estatales y municipales, asf como las dependencias federales,

Dentro del punto de vista presupuestal se instituy$ la promocién regional en la
cual se inclufan los recursos asignados al Ejecutivo Federal para ser gjercidos mediante
programas regionales insertos dentro de los (CUC) como fueron los siguientes:

1. Programa Estatal de inversién (PEI)
2. Programas Sectoriales Concertados (PROSEC)
3. Programas de Desarrollo Estatal (PRODES)
4.  Programa Integral para el Desarrollo Regional (PIDER), y;
5. Comisién para la formulaidn del plan nacional de zonas deprimidas y
grupos marginados (COPLAMAR).
5.6 El Sistema Nacional de Planeacitn Democritica 1902-1988

Para ¢l perfodo presidencial que inicié en diciembre de 1982 ¢l ejecutivo federal
introdujo importantes reformas a la Constitucién Polftica, especificamente a los
articulos 25, 26, 27 y 28 Con el inicio de la administracion presidencial de De la Madrid,
se realizan las reformas constitucionales en el lamado capltulo econdmico, el cual
consagra dos principios fundamentales: 14

1. Laresponsabilidad de rectoria econémica del estado.

2, La responsabilidad del estado de planear democréticamente el desarrollo
econémico y social del pafs.

Con estas reformas se crearon tres instituciones: la rectorfa del estado, la
economia mixta y la planeacion. Estas instituciones facultan al estado para intervenir
en los procesos econémicos tratando de akcanzar los objetivos del desarrollo nacional.

Entendiéndose, segin la Constitucién, el desarrollo nacional en furcién del
crecimiento econémico y ¢) empleo, ademds de una distribucién mds justa del ingreso

13 OSORNIO CORRES, Francieco Javies, Aspectos juridicos de la atminisiracion A en México. Primera edicion,
Ménko, Universidad Nacional Auld de Mixico-Inmtitulo de Investigacionvs Jutidicas, 1992, Setie G: Estudios
doctrinales, nimero 133. p.43.
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y la riqueza que permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales.

Con las reformas al articulo 25 se retoma la rectorfa del estado en materia
econdmica. Se incorpora a nivel constitucional al sector privado que concurre en
igualdad de circunstancias con los seclores pablico y social.

El articulo 26 constitucional establece la obligacién de formular un plan nacional
de desarrolio, el cual, como la rectorfa del estado, establece que la planeacién debe ser
demoxrética porque debe Llevarse a cabo con la participacién de los sectores social y
privado,

Segin Osomio'®, la planeacion debe contribuir a la satisfaccién de las
necesidades educativas de la poblacién (articulo 3); a la proteccién de la salud (articulo
4); a proporcionar el goce de una vivienda digna y decorosa (articulo 4), a promover el
empleo y su justa remuneracion (articulo 123), a promover el desarrollo del sector
agricola, a defender los derechos de campesinos y trabajadores (articulo 27 y 123); a
favorecer el florecimiento de la industria, y en general, de las actividades econémicas
de los sectores social y privado (articulo 25) Para lograr estos objetivos el principal
instrumento de la planeacion es el sistema nacional de planeacidn democrética (SNPD).

En materia de planeacién, la reforma introducida en el articulo 26 formaliza el
sistema nacional de planeacién democrdtica. Con esta innovacién se determina la
existencia de un Plan Nacicnal de Desarrollo al que se sujetarén obligatoriamente los
programas de la Administracién Pablica Federal:

Articulo 26. El Estado organizara un sistema de planeacidn democrética de!

desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permsnencia y equidad

al crecimiento de la economia para la independencia y la democratizacion

politics, social y cultural de le nacién.

Los fines del proyecio naciona) contenidos en esta Constitucidn detesminardn

los objetivos de la plancecién. La planeacion seré democritica. Mediante la

perticipacitn de los diversos sectores sociales rocogeré las espiraciones y
demandas do la socieded para incorporarios al plan y los progremas de

146 OSORNIO CORRES, Franciaco Javier. Op. dt,, p. 47
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desarrollo, Habrd un plan nacional de desarrollo al que se sujetardn
obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.

La ley facultard el ejeculivo para que cstablezca los procedimientos de
participecidn y consulla popular en ol sisterna nocional de plancacion
democrdtica, y los criterios pora la formulacidn, instrumentacién, control y
evaluacion del plan y los programas de desarrollo. Asimisme, determinard
los drganos resporsables del proceso de plancacion y las bases que el
Ejcutive Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de las
entidades federatives e induzca y concierte con los particulares las accionos a
realizer para su elaboracidn y eecucion.

En el sistema de planeacién democratica, el Congreso de ln Unidn tendrd Ia
intervencion que sefalo la ley.

Como consecuencia, se agregsron al articulo 73 constitucional tres fracciones
(XXIX-D, XXIX-E y XX1X-F), para facultar al Congreso de la Unién para la expedicién
de leyes sobre planeacién, programacién, promocién, concertacién y ejecucién de
acciones de orden econémico. Ademds el Congreso podria legislar sobre promocién a
la inversién mexicana, regulacién a la inversién extranjera, transferencia de tecnologfa
y generacién, difusién y aplicacién de los conocimientos cientificos y tecnolégicos
requeridos para el desarrollo nacional.

Aniculo 73, El Congreso tiene facultad:

EXXIX-C..

XXIX-D. Para expedir loyes sobre planeacién nacional del desarrollo
econdmico y social;

XXDCE. Para expedir leyes para la programacidn, promocién, concertacién y
docucion de acciones de orden evondmico, especialmente las
referentes al ahasto y olras que lengan como (in la produccisn
suficiente y oportuna de bienes y servicion, social y nacionalmente
he;wrim

XXIX-F. Para expedir leyos tendienies a la promocion de la inversion
mexicana, la regulacion de la inversidn extranjera, la transferencia de
tecnologfa y la generacion, difusion y aplicacidn de fos conocimientos
cientificos y leenoldgicos que requiere el desarrollo naciunal.
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En el aspecto de entidades paraestatales, el PND 1983-1988 pretende que la
empresa piblica corrija las ineficiencias en la produccién de bienes y servicios, y en la
promocién, regulacién y direccién del desarrollo econdmico.

Este PND tiene como propédsito fortalecer el cardcter mixto de la economfa;
participar en la oferta de bienes y servicios socialmente necesarios; apoyar la
integracién del aparato productivo; regular la actividad de los mercados para reducir los
efectos negativos producidos por la desigualdad en el ingreso; contribuir al sano financiamiento
del desarrollo.

8.7 El Sistema Nacional de Planeacion
El Sistema Nacional de Planeacion, creado bajo e! régimen de Lépez Portillo, se
concebla como un proceso con cuatro vertientes.
1. Obligatoriedad.
2. Induccién,
3. Coordinacién
4. Concertacién.

En su aspecto de obligatoriedad, la planeacién regula las acciones encomendadas
a las dependencias y entidades de la administracién piblica federal. La vertiente de
coordinacién en materia de planeacion se orienta a conseguir que los gobiernos estatales
y municipales participen en el proceso (en la época, esto se pretendia conseguir a través
de los convenios iinicos de coordinacion y de los Comilés para la Plancacién del Desarrollo
Econdmico, (COPLADES). En su faceta de concertacién se estableclan compromisos
pactados entre el sector piblico y los sectores social y privado. La vertiente inductiva por
su parte, permite al estado utilizar sus instrumentos de politicas para inducir las acciones
de los sectores social y privado.

El Diario Oficial de la Federacién, el 29 de diciembre de 1976, public6 una nueva
Ley Orgdnica de la Adminlstracin Piiblica Federal, una de las intenciones de la Ley era:

wincorporar a las entidades paracsiatales, las que se encontraban reguladas
por una gran cantidad de disposiciones, tan disperses y de dificil consulta
que obstaculizabun su coordinacion y operacién de conjunt. Dichas
disposicionvs establocicron Jas bases para la constitucion de los sectores
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administrativos e hicieron explicita, por ves primera, la obligacidn de
programar las actividades de todas las instituciones de la Adminisiracion
Publica, lo que permitia a su vez la evaluacién de resultados.., W7

Uno de los aspectos mds caracteristicos de la LOAFF fue la creacién de la
Secretarfa de Programacidn y Presupiiesto (SPP). con lo que finalmente se integré en una
sola dependencia las actividades de programacion de la administracién publica federal;
asimismo, esta dependencia tenfa las facultades de determinar la proporcién de
recursos presupuestales que los programas requieren para ser instrumentados. La
LOAPF de 1976 atribufa a la SPP, entre otras, las siguientes funciones:

1. Proyectar la planeacién nacional de caricter global y elaborar, con la
participacién de los grupos sociales interesados, el plan nacional
correspondiente,

2. Formular y coordinar la ejecucién de los programas regionales que le
seflale el presidente de la Republica.

3. Coordinar las actividades de planeacidn del desarrollo integral del pafs,
asi como procurar la congruencia entre las acciones de la
administracion pablica federal y los objetivos, estrategias, politicas y
metas del plan nacional,

4. Fungir como fideicomitente Unico de la administracién piblica
federal.

Estas facultades convirtieron a la SPP en érgano central normativo del sistema de
planeacién; pero ademés se verifica un fenémeno evolutivo importante con r&p«to a
la forma en que 3¢ asignaba ef presupuesto:

*..sin duda ¢l cambio méa importante se reficre &l ejercicio y control dol
presupuesto de egreson de la Federacion, que anteriormente vra compelencia
de ls Secretaria de Haciends y Crédito Pablico...se buscs poner al servicio de
loa ohjetivos y prioridades nacionales fa formulacidn y el ejercicio del

17 CARRILLO CASTRO, Alcjandro y Carcia Ramires, Sergio. Op. i, p. 88,
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presupucsto, qua antes se hacfa depender bisicamente de consideraciones

relativas a los figresos, " 148

La planeacién, tal y como fue diseflada por la SPP en la época, operaba
bésicamente en tres niveles de decisién:

Primer nivel: corresponde a las dependencias de orientacién y apoyo global, que
son la SPP y la SHCP,

Segundo nivel: corresponde a los coordinadores de sectores.

Tercer nivel: corresponde al nivel institucional constituido por cada una de las
dependencias directas y entidades paraestatales agrupadas en su mayorfa, en los
sactores que conforman la administracién pablica federal.

Conforme al esquema integral del sistema nacional de planeacién, corresponde al
segundo nivel la planeacién denominada sectorial; este proceso se encomienda a las
dependencias directas del ejecutivo con el cardcter de coordinadoras de sector. E nivel
sectorial permiti6, durante el pericdo 1976-1982 que se formulasen la mayorla de los
planes sectoriales.

Uno de los avances fundamentales de la nueva LOAPF es la determinacién de las
relaciones que deben existir entre las dependencias directas del ejecutivo federal y las
entidades paraestatales.

La precision de este sipo de relaciones planieaby un importante problema de
orden fegal, en virtud de que los entidades paraestatales cuentan con una
persovalidad furidica distinta de la del estado. Sin embargo, se partié del
supuesto de que si bien las entidudes paracstatales poseen una personalidad
jurfdica propia, diferente de ta del estado, los recursos que utilizan son forlos
piiblicas, producto de las aportaciones o participaciones que de modo directo

o indirecto ha realizado el gobiemo federal 149

La agrupacién de entidades paraestatales bajo la coordinacién de una

dependencia centralizada es el origen de la sectorizacién administrativa,

1 CARRILLO CASTRO, Alejandio y Garcia Ramizeg, Sergio. Op. cil.,, p. 91,
WP CARRILLO CASTRO, Alvjandro y Garcla Ramirez, Serglo, Op. cit., p. 100
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Un sector administrativo es una convencién de andlisis programético, que se
emplea para obtener consistencia en las acciones que realizan diversas
dependencias y entidades de la administracion piblica federal con ohjelivos
camunes, Es un sistema de trabajo por medio de fa cual s interrelxciona la
actividad do laa dependencias centralizadas con las de aquellas entidades
paracstulales que concurren al cumplimiento de los mismos objetivos, ,*15¢

Segin Carrillo Castro y Garcia Ramirez!s! el agrupamiento de entidades
paraestatales bajo la coordinacién del titular de una secretarfa de estado constituye una
imputacidn de responsabilidad, y debe interpretarse con propésitos de coordinacién
programdtica

Segun ellos, la imputacién sectorial no genera una relacién de dependencia
jerhrquica directa entre los coordinadores de sector y los titulares de las entidades que
los integran. La sectorizacién implica, por tanto, el pleno reconocimiento a la
autonomia legal, patrimonial, técnica y orgdnica que caracterizan a la administracién
puablica paraestatal.

La integracién de los sectores administrativos se llevé a cabo, tomando en
consideraciéon la afinidad de las atribuciones, funciones y actividades de la
dependencia centralizada (coordinadora de sector), con los objetivos espexificos de la
entidad parsestatal a sectorizar.

Las instituciones nacionales de crédito se agrupan en el sector administrativo que
coordina la SHCP; asimismo, se agrupan en el sector los fideicomisos financieros y las
organizaciones auxiliares de crédito de participacién estatal,

El coordinador sectorial tendria las siguientes tareas:

1. Planear, coordinar y evaluar la operacién de las entidades.
2. Orientar y coordinar la planeacién, programacion-presupuestacion,
control y evaluacién de las entidades en su sector.

150 ftem, p. 100,
151 CARRILLO CASTRO, Alejandso y Garcia Ramizea, Sergio. Up. cil, p.101.
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3, Presentar ante la SHCP, los proyectos y programas de actividades de
las entidades de su sector que requieran de financiamiento para su
realizacién.

4. Vigilar la utilizacién de los recursos provenientes de financiamiento
autorizados a las entidades del sector respectivo, con la intervencién
que en su caso corresponde a la SHCP, conforme a las disposiciones
de la Ley General de Deuda Péblica, .

Con anterioridad al Plan Global de Desarrollo de 1980, fueron elaborados planes
Yy programas sectoriales e inslitucionales; con metodologfa, supuestos
macroeconémicos y objetivos diferentes. La planeacién del desarrollo en México como
sistema se ha inscrito en el contexto de la crisis econémica regional mis profunda a que
s¢ ha enfrentado ¢l subcontinente latinoamericano. Es un tanto irénico que mientras en
Estados Unidos y los pafses desarrollados de Europa y japén se verificaba una
revolucién neoliberal en México se establecfan los lineamientos constitucionales por
medio de los cubles el gobiemo intervendrfa en la economia en este momento se
experimenta en nuestro pafs una profunda contradiccién entre los intereses del gran
capital transnacional afincado en México y los grandes sectores de poblacién ignorados
ancestralmente por el progreso econdmico. En diciembre de 1982,

México se encontraba en una grave crisis. Sufriendo una inflacién casi del cien
por ciento; un déficit sin precedentes del sector pablico y una aguda carencia de ahorro
para financiar su propia inversién; la corrupcién y las equivocadas politicas de
empresa, los subsidios y el rezago de las tarifas y los precios pablicos pone a las
empresas del estado, encubrfa ineficiencias y subsidiaba a grupos de altos ingresos; el
debilitamiento en la dindmica de los sectores productivos colocé al pais, por primera
vez en su historia con una tasa de crecimiento cero.

A rafz de la década perdida en México el ingreso de divisas al sistema financiero
se paralizé, salvo las provenientes de la exportacién del petréleo y algunos otros
productos del sector pablico y de sus créditos, La deuda externa piblica y privada que
akanzd una proporcién desmesurada, con los mayores topes alcanzados en la historia

del subcontinente latincamericano; el servicio de la deuda impuso una carga excesiva
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al presupuesto y a la balanza de pagos y desplazé recursos de la inversién productiva
y los gastos sociales hacia los pafses desarrollados.

Como consecuencia de la crisis en la década pérdida la recaudacién fiscal se
desploms, inhibiendo totalmente el gasto social y abatiendo la actividad econdmica del
principal agente econdmico del pais; el gobieno federal.

Con la restriccién del gasto social los sectores bésicos de la economfa se
paralizaron y la poblacitn econémicamente activa se enfrentd a percepciones cada vez
menares o, incluso nulas con el consecuente aumento en la tasa del desempleo y las
consecuercias inherentes a tal fenémeno.

De esta manera la economfa mexicana ingresarfa al diabdlico circulo de la
dependencia del exterior. como se canalizan cada vez mds recursos al pago del servicio
de la deuds, el gobiemno deja de invertir en el pafs, con lo que se abate el ahorro interno
y el pafs carece de recursos propios para financiar su planta productiva,

En cuanto a las razones de la crisis, se ha coincidido en que ésta no sélo tuvo su
origen en causas supranacionales como son el aumento en las tasas de interés de la
deuda extema y el desplome de los precios del petréleo, sino también, y sobre todo, a
situaciones inlernas que tuvieron que ver con el abandono de un modelo de desarrotlo
que fue exitoso a mediados de siglo.

Asf, el economista Agustin Caso sefiala: 132

Durante el desarrollo estabilizador de los ahos sesenta, en México se pudo
compatibilizar las alias tasas de crecimiento sostenido con una dindmica
modificscién del patrén de desarrello con estabilidad interna y externa;
mientras que el periodo de crecimiento irregular con alta inflacién (1971-
1982) revela una franca terdencia al desequilibrio interno y externo.

Esto no fue debido @ causes externas sino al abandone de un esquenia que
funcionaba, por olro yue propicié el incremento de la deuda externa: razon
principel de nuesira crisis,

152 ASPE ARMELLA, Pedio. El caming mexicano de la ransformacicn econdmica. Méico, fondo de Cullura Econémica,
segunda edicidn en espeincl, 1993, p. 19.
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Algunos aspectos del deterioro econémico sen sin duda externos a la vida
econdmica nacional, En particular, el precio del petréleo (y otras materias primas) y la
disponibilidad de crédito externo estén fuera del control del gobierno mexicano. Sin
embargo, la mayoria de los problemas econdémicos del pafs tienen sus rakes en
proyectos de desarrollo inadecuados.

El inicio del fenémeno ahora conocide como *la crisis” que data de 1982, tuvo que
ver con el abandono gradual del proyecto de industrializacién por sustitucién de
importaciones que se llevé a cabo -a veces de manera errénea- desde la década de los
cincuenta. El abandono de esta politica proteccionista en 1977, se debid a la decisién de
explorar y exportar grandes reservas de petrsleo y a una disponibilidad casi ilimitada
de crédito externo,

Desde ese momento se reemplazé el proyecto de desarrollo nacional <con todas
sus fallas- por una visién ideolégica equivocada. Dentro de esta visién sesgada, la
crisis que se manifest6 en 1982 era una de desequilibrio financiero (particularmente del
sector piblico federal), y de inflacidn e ineficiencia econdmica, Dentro de este enfoque,
ol manejo de la deuda externa sélo era un problema de flujo de caja que requerta tan
s8lo una reestructuracién de los vencimientos del principal.

En cuanto al alza en las tasas de interés de la deuda externa, se dice que ésta fue
consecuencia de la crisis de otros pafses, que al adoptar politicas econdmicas para
corregir sus desequilibrios, trascendieron su dmbito nacional y provocaron e} derrumbe
de las economias que dependen en gran medida de aquellas.

En 1979 Estados Unidos convertido en lider de la economfa mundial, al reanudar
la carrera armamentista, genera un gran déficit en su presupuesto fiscal y en su
alnza comercial. Con el fin de corregir esos desequilibrios adopta la politica

_monetarista de alza en las tasas de interés y sobrevaluacion del délar, lo cual atrae
copital, estimula las importaciones y permite sostener un elevado nivel de consumo
interno sin aumentar los precios y los impuestos.

Los paises en desarrollo que habfan adoptado el modelo de financiar con deuda
exlerna su crecimiento, caen victimas del alza brutal de las tasas de interés y entran en
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una profunda crisis. Asi lo reconocié en 1984 el entonces Secretario de Programacién y

Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari:1%

Progranws muy ambiciosos de  expansién econdmica, especialmente
implementados entre 1978 y 1981, financisdos con fondos derivados del
petroleo y de créditos internacionales, aumentaron la vulnerabilidad de
nuesira economia. En esle contexto, los dos golpes en el inicio de los ochenta
-u} excesivo incremento de las lasas de interén y la caida de Jos precios del
petrdleo- fueron las causas inmediatas de la crisis de 1982,

Alrespecto el economista Clark W. Reynolds sedalaba:s

La peradoja de México es que buscundo hacerse mis libre de la dependencia
exlerna a través de la industrializacion del petréleo, se hizo mds dopendiente
que nunca y mids vuinerable o las negociaciones y o las condiciones
financieras internacionales.

Lo anterior implica que la crisis en México es evidencia de la vulnerabilidad de
nuestro sistema econdmico que, por insuficiencias estructurales, amplia y reproduce
los impactos de los desajustes externos.

A partir de 1962 la crisis de la deuda externa castiga severamente & los paises
sllamente endeudados con las medidas impuestas por el Fondo Monetario
Internacional (FMI), que con el fin de asegurar el pago de intereses y capital, formula
programas de ajuste que, por ser recesivos, imponen ausleridad en el gasto pablico,
impiden ¢l aumento de salarios, agudizan el desempleo, aumentan la economia
informal y se extiende la miseria masiva a una poblacién en continuo crecimiento.
Estas medidas recesivas, aparejadas a la inflacién, provocaron una mayor
concentracién del ingreso al disminuir los salarios reales y aumentar el peso de los
intereses en el ingreso nacional. Asimismo se abrié la economia a las importaciones y a
los empnéstitos.

13 GUILEN ROMO, Hixtor. Origenes de la crisis en México. Inflaciin y endendamionto externo 191982, Tercera
reimpresidn. México 1988, Coleccion Problemas de México. Ediciones Era. p, 103,
150 jbidem, p, 110,
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El resultado fue un crecimiento desproporcionado de las importaciones que
aunwntaron en alrededor de 40 por ciento anual en esos ailos, provocando una gran
transferencia de recursos al exterior y un deterioro sistemdtico de la cuenta corriente de
la belanza de pagos que tuvo que cubrirse con méds endeudamiento externo,

A osl0 se agregaron enormes fugas de capital que también se financiaron con
endeudamienio externo. Asf, la deuda externa total habfa crecido de 27.1 & 79.7 miles
de millones de dblares entre 1976 y 1961, Para ¢l afo de 1962 el producto nacional se
hebia reducido significativamente y simuitneamente se observé una tasa de inflacién
del 100 por ciento; se duplics la tasa de desempleo; la reserva intemacional estabe
agotada y el pais estaba en virtual suspensidn de pagos con sus acreedores.

La persistencia de desigualdades sociales y desequilibrios econémicos, la falta de
integracién en los procesos productivos, la insuficiencia de recursos para financiar el
crecimiento, entre otros, son factores intemos que en gran parte explicaban la dificil
situacién. El reconocimiento por parie de la banca internacional de la incapacidad de
México de pagar siquiera los intereses de la deuda resulté en una suspensién de
préstamos & México y, por lo tanto, en la devaluacién de febrero de 1962. La
manifestacién de la crisis econdmica de la década perdida asrojaba datos como los
siguientes:

Martin C. Needier comparando & México con veinte paises de Anwrica Latina
sehala:

México teniendo o segundo lugar en poblacion, el tercero en crecimiento

demogrifico, ¢l séptimo en denaided de poblacion y el quinto en poblacion

urhana, ocupe el séplimo on ingreso per capite, el décimo primero en

poblecidn elfabetizada y también el décimo primero en expoctativas de vida,
15

Raiil Trejo Delabre:1%¢
El1 43.6 % de Jow trabsjadores del sector primarniv y of 23.4 en la construccion
no tienen instruccion alguna; en general puede decirse que la gran mayoria

155 GUILLEN ROMO, Héctor, Ef sexeniv de crecimionto cera. México, 1482-1388. Primera edicion, Miéxico 1980, Crleccidn
Problemas de México. Ediciones Era, p, 92.
436 fom, p. 90.
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de Jos irabsjadores mexicanos, cerca del 70% no han cubierto siquiera la
educacidn primarias.

Karl W. Deutsch:!¥

En los paisce del primer mundo el 20 0 30 % del ingreso se reparte entre ¢
10% de las classs elevadan, isreel disiribuye el 24%, Suecia o} 27%, [ngleterra
¢} 30%, Estados Unidos el 31%, la India el 36%, Puerto Rico el 40%, y en
Cusiemala y Ménico excede del 47%."

Finalmente se ha dicho que México tiene un desarrollo econdmico dual, asf lo
consideran Rolando Cordera y Carlos Tello:\%

Junto al crecimiento sosienida de la econontia por variss décades eld ¢l

inequilativo reparto de la riquoza genersda en el pais, (dosde ¢l punio de

visla de las personas, las clases sociakes, los sectores de actividad y lee

regions).

Junio al crecimiento en el ingreso resl por persona y el nivel que ésta ha

alcanzado, esté el reaago de la cobertura de servicios hésicos (vivienda,

educacidn, salud) y los bajos niveles de alimentacion que prevalecen en la

mayoria de la poblacidn.

Junto al elevado nivel de formacitn de capital, estd la subsistencia de también

elevados nivelss de desempleo y subocupacion,

Junto a una indusiria relalivamente diversificads y en crecimiento osld la

penetracion del capital extranjero y la concentracion oligopolica en la

propiedad y en los medios de produccidn.
Junio al consumismo y la modernidad de los srticulos que adyuicre una parte

de la sociedad, esté un aperato de produccidn poco integrado, ineficiente y
altaments dependiente del exterior.

As, bajo este contexto econdmico social y politico nacional e internacional, en el
a0 de 1982, se promovié una de las reformas mds importantes que ha tenido nuestra
Constitucién Politica vigente: la ilamada reforma econdmica efectuada a los articulos 25,
6y2s

157 fiidem.
138 TELLO, Carlos. Op. 6it,. p 19-20,
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Con tales reformas se introducen los conceptos de rectorfa ccondmica del estado,
participacion mixta en la economfa nacional, planeacién democrdtica del desarrollo nacional y
dreas estratégicas y prioritarias de la economia cn las que debe inlervenir ¢l estado.

En la exposicidn de motivos de la reforma constitucional a los articulos 25, 26 y
28 s¢ reconoce la necesidad de un necanismo de planeacién que garantice un desarrollo
integral, empero omite identificar el contenido del concepto.

Es interesante que el contexto econdmico, politico y social del pals para 1982 sea
reconocido en la exposicién de motivos de la LP. Este coniexto con todas sus
implicaciones fue tomado como premisa y fundamento para la modificacion de dichos
articulos con la que se dio pie a la reforma del estado y al establecimiento de la
Plancacién Democrdtica del Desarrollo Nacional,

Desde las primeras décadas del siglo XX, se manifiestan dos formas
fundamentales de intervencionismo estatal: el dirigismo y la planificacion.

1. El dirigismo se ejemplifica en las polticas britnicas y frarncesas de entre
guerras, en el New Deal de la Gran Depresién en los Estados Unidos, y en los
regimenes fascistas alemdn ¢ italiano.

El dirigismo se identifica con una injerencia estatal sistemdtica, destinada a
orientar la economia y la sociedad en un sentido determinado, y constituido por un
conjunto de intervenciones gubernamentales que no son meras reacciones inmediatas
ante dificultades particulares. El dirigismo busca atenuar las crisis de capitalismos
desarrollados, conservando la propiedad privada de los medios de produccién, pero
restringiendo el uso del mismo de la propiedad privada, la gestion de la libre empresa
y coartando la competencia irrestricta.

2. la planificacidn, Esta forma de intervencionismo estatal se basa en una
injerencia deliberada, fundamentadas en el conocimiento del proceso econémico
nacional, y del internacional considerado como factor de influencia interno.

La planificacién presupone una estrategia de desarrollo, concebida como cuerpo
orgénico de decisiones sobre una serie de opciones que da por resultado un programa
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que guia la conducta de los érganos pablicos de intervencién y planificacién y de su
destinatario: la sociedad.’

Con la concepcidn del estado social de derecho, se han pretendido superar las
deficiencias y limitaciones del individualismo clisico del estado liberal burgués,
caracterizado por el abstencionismo estatal, el concepto limitante del estado-policta.

E) estado social de derecho se caracteriza por su intervencionismo creciente en la
actividad econémica.”

Resulta pertinente, en este momento, establecer la distincién entre términos tan
parecidos como plancacidn y planificecion .

Estos conceptos muchas veces han sido revestidos de un contenido sinonimico;
on eslos casos Jos investigadores y tratadistas sobre planificacidn o planeacién eluden
hacer la diferenciacién de Mrminos.

Para efectos de este estudio, la planificacién se identifica con la actividad del
estado ftendiente a intervenir en la economia de manera coercitiva, obligatoria y
punible, adquiere el intervencionismo estatal en la economfa un matiz autoritario,
merced o la planificacién.

Desde este punto de vista, la planificacién ‘es un instrumento del estado
ceniralizado con sistemas autoritarios como en la antigua URSS, actualmete China,
Cubas y los pafses musulmanes.

La planeacién, a diferencia del carécter coercitivo de la planificacidn, se corcibe
como un tipo de intervencionismo estatal flexible,. de carécter inductivo e indicativo
que no puede ser impuesto a los particulares de manera coercitiva y punible. No
obstante en la planeacién puede existir una gradiente desde la obligatoriedad absoluta
a los miembros del poder publico, hasta la obligatoriedad sin pena a los particulares;
por que cuando fos planes emunados de un proceso de planificacién se convierten en

* Kaplan, Marcos. Planificacidn en México, UNAM-Instituto de Invesligaciones Juridican, Dicclonario Juridico Mexicano.
TV, p 24640,

** Oroexo Henrigues ). Josis. Marco Conatitucional de ls Plancecion en México, UNAM-Instituto de Investigaciones
Juridicas, La Constitucion Mexicana: Reviorie del estado y econamia mixis. México, Editorial Porrda, primers ediciin
1988, pp. 327-M0 ‘
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obligatorios y punibles a los particulares, estamos sin duda ante un proceso de
planificacién.

Con [o anterior no queremos implicar un voto a favor de la planeacién en contra
de la planificacién, La planificacién puede ser Gtil fuente a situaciones extremas de
crisis como en la Alemania de la primera posguerra, pues el resurgimiento econémico
que dio lugar a su proceso armamentista es resultado director de la centralizacién de
los esfuerzos econémicos de la nacién alemana.

Cuba, por ejemplo, ha resistido desde 1958 los embates del capitalismo
noreamericano debido a su plan de "resistencia econdmica®, el cual no podria
ejecutarse sin una planificacién en el sentido estricto del término,

No obstante, la historia ha demostrado que los procesos de planificacién no
pueden ser duraderos, sino que son coyunturales y fugaces pues responden a
situaciones de crisis aguda, '

La planificacién tiene un contenido mds intervencionista que la planeacién; en un
estado planificador, por ejemplo no puede existir una disposicién que permita a los
ciudadanos la libre determinacién del nimero de hijos que puede tener una familia.

En o estado planificador existe planificacidn familiar y no plancacién familiar, pues
la produccidn de fuerza laboral, recursos humanos es un presupuesto importante para
la planificacidn econdmica,

Para la planeacién econémica un elemento insoslayable lo es, también el recurso
humano nacional, sin embargo la libertad individual es un presupuesto esencial de la
planeacién. Durante un ejercicio planificador debe suponerse también el retorno del
intervencionismo estatal absoluto al intervencionismo estatal democratico.

El fracaso de los procesos planificadores se debe a esta falta de previsién.

En ejercicio de la autonomia estatal un gobierno puede, vilidamente realizar un
proyecto planificador en uno o varios sectores de la economia, e incluso en la economifa
en su totalidad, pero no puede histéricamente mantener indefinidamente el proceso
planificador pues éste, de contenido esencialmente autoritario socava la libertad
individual y genera focos de resistencia en los sectores sacrificados por el proceso

planificador. Estos focos de resistencia, en el momento en el que concurran las
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circunstancias histéricas determinantes para la insurgencia, se convierten en focos y
grupos de subversién e incluso, de insurreccién.

Desde este punto de vista, el estado planificador lleva en sf mismo el mecanismo
de su destruccién; en virtud de ser autoritario jamds tomard la prevencién del punto de
retorno; una vez realizados los ajustes para solucionar la crisis, regresar al sistema
democrético, restituyendo las libertades individuales y de grupo.

En un intento por esbozar e grado de intervencionismo que el estado mexicano
ejerce en la economfa, es pertinente atender el texto del articulo 26 Constitucional, el
cual en su pérrafo segundo sefala que la planeacion serd democrética y que mediante
la participacion de los diversos sectores sociales recogerd las aspiraciones y demandas
de la sociedad.

El grado de intervencionismo en la economia es lo que nos permite definir el
siskema que un estado sigue en el proceso de conduccién de la economia.

Entre més sectores de la sociedad sean obligados a observar y obedecer las
directrices econémicas del gobiemo, el sistema se inclinard més a un estado
planificador en tanto esas directrices sean obligatorias para menor nimero de sectores,
incluyendo el pablico, el sistema tendrd una tendencia mayor a la planeacién
encontrando su limite en la ausencia de planeacién.

De esta manera, en el sistema juridico mexicano podemos hablar de planeacién y
no de planificacién, pues al menos formalmente el Plan Nacional de Desarrollo es
obligatorio para el sector publico ¢ inductivo para los sectores social y privado; estas
tres secciones del estado mexicano concebidas por nuestra Constitucién concurren de
manera democritica en el proceso de planificacién; as, el sector social que es definido
por ejidos, organizaciones de trabajadores y formas de organizacién social para la
produccién y el sector privado definido por los empresarios privados, pueden influir
en la conducta del sector pablico para beneficiar sus respectivos nichos econémicos.
A, la planeacion en México observa un comportamiento en doble sentido: por un lado
en la elaboracién del PND intervienen los sectores interesados y por otro estos sectores
se benefician de las disposiciones del propio Plan.
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La exposicién de motivos que dio base para la promulgacién de la LP establece,
como paradigma politico enarbolado desde entonces, el de modemizacién del estado,
Segin dicha exposicién, el estado se ha modernizado sin embargo, se admite que la
modernizacién no ha podido resolver los graves problemas de desigualdad social, de
ineficiencia y baja productividad que padece el pals.

Asimismo, sefala la exposicién de motivos, se propone la LP en virtud de la falta
de adecuacion entre el orden normativo y las nuevas exigencias del desarrollo integral,

Como consecuencia, la LP se propone como un instrumento para llegar a una
nueva etapa de desarrollo, sobre bases de seguridad jurldica, solidez, dinamismo,
permanencia, eficiencia y mayor igualdad social.

Con las reformas constitucionales de 1982, se pretende establecer en un sélo
cuerpo de ideas los fines de la rectorfa econdémica del estado, identifica el desarrollo
econémico con el crecimiento econémico y pretende el fomento de empleo y una més
justa distribucién de ingreso y la riqueza,

Podemos deducir de la exposicién de motivos de la reforma constitucional que
creé el SNPD las siguientes conclusiones:

1. El reconocimiento de que desde principios de siglo y hasta 1982 México
se habla transformado en todos sus érdenes; que las relaciones de
produccién  internas  eran mucho mds complejas por su
interdependencia, lo que producfa reacciones en cadena, y que los
diferentes grupos sociales son cada vez mds participantes en la vida
politica del Pafs.

2. El reconocimiento de que pese a la modemizacién del estado, éste no
habfa podido resolver los graves problemas de la desigualdad social y
de obtener el suficiente ahorro intesno para financiar el desarrolio.

3. El reconocimiento de una falta de adecuacién entre el orden normativo y
las nuevas exigencias del desarrollo.

4. La afirmacion de que los fines de la rectorfa del estado son garantizar
que el desarrollo nacional sea integral, que fortalezca la soberania de la
Nacién y el régimen democrético y que, mediante el fomento del
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crecimiento econdmiico, e} empleo, y una mds justa distribucién de la
riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los

individuos, grupos y clases sociales.

. La potestad del estado para planear el desarrollo nacional y para ejercer

la funcion rectora permitiendo fa convergencia de los esfuerzos de los
tres sectores sociales para lograr el desarrollo integral de la Nacién de

manera sélida, dindmica, permanente, equitativa y eficiente,

. Se establece un Plan Nacional de Desarrollo para evitar el incumplimiento

de programas, su dispersién y su falta de vinculacién con los proyectos
de inversién, su falta de oportunidad y contradicciones, este Plan serd de
abservancia y cumplimiento obligatorio para el sector pablico, la
coordinacién con lo gobiernos estatales e induccién a las acciones de los
particulares.

La planeacién incorporard criterios de formulacién, instrumentacion,

control y evaluacién del propio Plan y los Programas.

. Se darén atribuciones al Congreso de la Unién en el proceso de
planeacién del desarrollo.
Se busca la transformacion econdmica de México, removiendo los

obstéculos estructurales que podrfan llevar a un largo periodo de
estancamiento, ineficiencia e injusticia,

10.Se reconoce que establecer las bases normativas e institucionales no

resuelve por sf los graves problemas econémicos que vive México.
5.8 Ley de Planeacién

Un efecto necesario de la reforma al articulo 26 constitucional fue la aprobacién
de la Ley de Planeacion del 30 de diciembre de 1982, publicada en el DOF el 5 de enero
de 1983, esta ley ofrece el concepto legal de la planeacion:

ARTICULO 3°. Pare kos efictos de esla loy se entiende por Planescion
Nacional del Desarrollo la ordenacion racional y sistemdtica de acciones gue,
en base ul cjercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal, en materfa de
regulacion y promocion de la actividad econdmica, social, polfiica y culiural,
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liena como propdsito la transformacién de la realidad del pals, de
conformidad con les normas, principios y objtivos que la propia
Conslitucién y la ley establecen.

Mediante la planacion se fijardn objetivos, metas, estrategias y prioridades;
s¢ asignardn recurwos, rosponsabilidades y tiempos de ejecucidn, se
coordinarén acciones y sq evaluarén resultados.

La LP establece de manera contundente !a responsabilidad del estado sobre el
desarrollo integral del pafs (Art. 2°), ademds establece que la planeacién se basa en el
prircipio de la igualdad de derechos en la atencién de las necesidades biisicas de la
poblacién y la mejorfa, en todos los aspectos de la calidad de vida (Art. 2°, fr. i)

Desde luego, la LP recoge la obligetoriedad para el sector publico de sujecién al
PND, mediante programas institucionales que las entidades paraestatales deben elaborar

sujetindose a las previsiones contenidas en el Plan.

En la exposicién de motivos de la LP se vierten las siguientes razones para la

promulgacion de la Ley:

1

Que anbe una situacién internacional de desorden e incertidumbre

~e4 necesario diseilar una estrategia clara ¢ integral de desarrollo.

Que la planeacién debe ser un instrumento eficaz para darle
rumbo y contenido a la estrategia de desarrollo, mediante un
proceso de negociacién politica que, conciliando intereses, y
atendiendo las necesidades de las mayorfas dé respuesta a los
retos de nuestro tiempo.

Que mediante la planeacién se intenta fijar objetivos, metas,
estrategias, prioridades, se asignan recursos, responsabilidades,
tiempos de ejecucién, se coordinan esfuerzos y se evallan
resultados.

Que la planeacién se concibe como instrumento de transformacién
social, y que organiza el trabajo y las tareas del sector piblico,
incorporando las actividades del sector social y privado en la

consecucién de sus objetivos.
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10.

11

12

13,

Que la planeacién debe constituirse en un proceso de participacién
social, en donde la conciliacion de intereses y la suma de esfuerzos
permite el logro de objetivos validados por la sociedad.

Que ¢l plan, los programas y las acciones de gobierno expresen un
mandato popular,

Que la planeacién es instrumento para promover el desarrollo
integral, que defienda y promueva ¢l empleo, combata la inflacién
y la carestia.

Se reconoce que la formulacién de planes y programas no
garantiza por sf misma su eficaz cumplimiento, y que de acuerdo a
las cambiantes condiciones de la realidad el plan y los programas
pueden ser modificados y actualizados.

Que ! sistema de planeacién adquiere vigencia al precisarse el
plan y los programas, las atribuciones de sus componentes, su
akcance lemporal y geogrifico.

Que en la integracion del sistema de planeacién se busca la
coherencia Mcnica y la coordinacién institucional indispensable
para lograr sus frutos, manteniendo a la vez la flexibilidad
necesaria para la participacién &gil y operativa de las diferentes
dependencias y entidades de la administracién pablica,

Que en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo participan
los grupos sociales, los gobiernos estalales y los coordinadores de
cada sector administrativo.

Que el Plan Nacional de Desarrollo expresard el compromiso
general que en materia de desarrollo econdmico y social, asuma el
titular del poder ejecutivo para el periodo que le corresponda.

Que con independencia de que los Estados de la Repiblica pueden
elaborar sus propios planes de desarrollo, el ejecutivo federal
podra coordinar con los gobiemos estatales el desarrollo local y
municipal para lograr los objetivos y prioridades nacionales,
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5.9 El plan nacional de desarrollo 1969-1994. El financiamienlo del desarrollo
Por Decreto publicado en el Diario Oficial, Junio 1° 1989; se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo.!*
El articulo 2° de este Decreto, establece que:

Articuks 2°, Lae dependencias y entidades que en su oportunidad determine
ol Ejcutivo Federal, elaborardn lon programas sectoriales ¢
institucionales Je medisno pera ls ejecucion del Plan.

La elaboracién de los programas sectoriales se tendrfa que sujetar a una temética
global que comprende desde el sector salud, hasta el de la modemizacién de la
empresa piblica; sin embargo, el Gltimo tema de la larga lista de 21 tépicos a los que
deben sujetarse los programas, reviste un interés particular: el financiamiento del
desarrollo.

El articulo 8° de este Decreto de aprobacién, establece:

Articulo 8%, Las Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico y de Programacion
y Presupueslo al proyectar, respectivamente, las iniciativas de Leyes
de Ingresos y los presupucstos de egresos de la Federacion y dol
Departamento del Distrilo Federal, deberdn prever ef financiamiento y
ls asignacion de recursos que demande la cjecucion del Plan Nacional
de Desarrolio 1989-1994,

En materia de financiamiento del desarrollo, predominan la vertiente fiscal y el
aspecto de endeudamiento externo. El financiamiento pablico del desarrollo econémico
nacional, descansa pues en la politica de ingresos pablicos, es decir, en la politica
tributaria. Dentro de la politica de ingresos se contemplan ademds los empréstitos que
la Federacién obtenga, sobre todo en el extranjero. Como consecuercia, se pone una

19 Méinko. Secretaria de Hacienda y Cridito Publico. Antologia de la Planeacisn en Mixico. Tonwo 22. La Planoacion del
Deserrollo en la décala de fox movente, Prisnera Ediidn, 1992, México FCE. 497 pp.
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gran atencion en el ahorro interno del pafs y en mecanismos para erradicar la evasion
fiscal,

En este sentido es esencial para que la Federacién, los Estados y los municipios
oblengan recursos el concepto coordinacion fiscal, de hecho la Ley de Coordinacién
Fiscal se sustenta en la necesidad de que los ingresos de origen impositivo que capte la
Federacién sean equitativa y proporcionalmente repartidos. El principio de justicia que
inspira este ordenamiento, vital para el cumplimiento de los fines de un estado que se
pretende de bienestar (welfare) es casi subversivo: de cada quién segiin sus posibilidades, a
coda quién seguin sus necesidades.

Esta méxima de justicia se pierde en el reparto fiscal anual realizado por la
Federacién con base en la Ley de Coordinacién Fiscal, el siguiente cuadro muestra
junto con el gréfico que le sigue la inequidad en el reparto, obsérvese que el atdvico
centralismo mexicano concentra con criterios politicos centralistas, no tanto en dénde
se produce, ni donde hace falta.
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Tabla 6. Participaciones Federales por Entidad para 1994,
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lustracién 3. Participacioncs fedcrales por entidad para 1994
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Como consecuencia, podemos afirmar que los recursos necesarios para el
desarrollo econdmico del pafs se sustentan en el ahorro de los particulares: interno si es
del pafs y ahorro externo si se trata de endeudamiento en el extranjero. Los recursos
para financiar el desarrollo se canalizan a la sociedad, mediante la polftica de gasto
piablico en dos vertientes: 160

a.  Ladeterminacién del nivel del gasto publico.
b,  Laasignacién del gasto pablico entre los diversos sectores y programas.

Como se cbserva, el financiamiento pdblico del desarrollo se limita en un grado
muy importante al gasto pablico directo. Desde este punto de vista, el financiamiento
del desarrollo reviste la caracter(stica del subsidio. El subsidio debe entenderse en su
concepto amplio, por virtud de éste se comprende la subvencién que supone el
otorgamiento de beneficios de orden presupuestario y fiscal a las actividades
econdmicas de particulares y empresas piblicas con fines de fomento y disuasién para
los fines que persigue el estado en la conduccién del desarrollo.s1

Olga Herndndez Espindola, considera que 142

El desenvolvimienlo futuro de la planeacion en México y particularmente en
lo que se refiere & la ostrategia de disuasion de lov agentes privados de la
cvonomia frenle a los objetivos y metas de los planes de desarrollo, permile

suponer que sin dude, dicha estrategia seguird apoydndose ampliamente en
la t&nica de fos subsidios, razon por la cual en o dmbito del derecho
administrativo econdmico surge, acerca de los subsidios un amplio campo de
estudio y formalizacion tedrica por explorar.

El subsidio ha sido parte importante de la estrategia de asistencia financiera
masiva del gobierno mexicano, El subsidio en México, reviste formas diversas y se
manifiesta de maneras disimbolas. En la actualidad, la mdxima expresién del subsidio
es el Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), el cudl encubre el subsidio bajo la
forma del eufemistico financiamicnto solidario. E) PRONASOL se inserta en la estrategia

160 México, Secretaria de Hacionda y Crédito Pablico, O, dit,, p. 84,

181 HERNANDEZ ESPINDOLA, Ulga. Subsidie. Vid, Diccionario uridice Mexican, Inslllulode Investigaciones Juridicas,
UNAM. Segunda Reimpresion. México 1984, Editorial Porria, S.A. de C.V,, S.A. p. 3006,

182 MARTINEZ, Guillerma y Guillermo Faber, Dostegulacion evondmica (1989-1993), Primera edicidn. México 1994,
Fondo de Cullura Economica, coleccion * Una vision Je la modemizacion de México. p. 201
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de desarrollo econéimico determinada por la recesién de la década pérdida. En los inicios
de los ochenta el fenémeno de los pacios dirigirfa la actividad econémica de los sectores
de la produccién, el privado y el pablico; y de sus agentes, gobierno, empresa y
trabajo. Los Uamados pactos econdmicos fueron adoplados a partir de la concertacion
social, Ja cub) supone acuerdos entre sectores poblacionales amplios, de carécter

temporal y con objetivos precisos para regular la actividad de la economfa.

Tabla 7. El Pacto, Cronologla,

Pacto de Solidaridad Econdmica Pacto para la Estabilidad y ¢l
Crecimieato Econémico
Fase 1, Fase 1.
(Diciemnbre de 1987 a febrero de 1988) (Enero de 1989 a julio de 1989)

Medidas fiscales: eliminacidn  de
subsidios con excepcion a la agricultura.
Eliminacién  del

depreciacin acelerada y de un impuesto

incentivo de

adicional a la Importacién (5%).
Ajustes de precios y tarifas del sector
publico.

Reduccién del gasto programable a 1.5%
del PIB

Politica cambiaria en apoyo de la
deflaci6n sin sacrificar competitividad.

Polftica comercial: reduccién del arancel
mdximo a la importancia de 40% a 20% y
eliminacién de permisos.

Aumenio inmediato del salario minimo

Presupuesto fiscal congruente con una
inflacion mas baja y una recuperacién

gradual de la economfa.

Los precios del sector pablico con mayor
incidencia sobre e! INPC permanecen
constantes.

Algunos precios del comercio y la
industria suben pero los empresarios
aceptan absorber el impacto.
Deslizamiento del tipo Jde cambio del
peso contra el délar a razén de un peso
diario.

Se reduce la dispersién en tarifas a la
importacién,

Se acuerda la revisién de precios
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del 15%; 29% en enero. Revision mensual
de acuerdo con la inflacidn anticipada (ex
ante),
Los precios de garantfa en productos
agricolas mantendrdn su nivel real de
1987,

Acuerdo de precios de los productos de

basicos.

controlados caso por caso.

Revisién de precios de garantfa para los
productos agricalas con el fin de
mantener sus niveles reales. Los precios

de los fertilizantes constantes,

Fuase 2,
(Marzo de 1988)

Precios y tarifas canstantes de los bienes
del sector pablico.

Tipo de cambio fijo al nivel del 29 de
febrero de 1968

No hay alza en los precios de las tarifas
nien los ﬁreclos de bienes controlados.
8% de aumento en los salarios minimos
contractuales,

Ajuste correspondiente a los precios de

garantfa.

Mediante la concertacién, se conviene en

congelar los precios lideres,

Fase 2,
(Agosto de 1989 a imarzo de 1990)
Los  precios del sector pablico

permanecen constantes,

El deslizamiento se mantiene en un peso
diario,

Las empresas acuerdan mantener sus
niveles de precios y sostener el abasto.

Se revisan los precios controlados caso
por caso.

El gobiemo pone de relieve su
compromiso de acelerar el proceso de

desregulacién.

Fase 3,
(Abril de 1988 a 1nayo de 1988)

Fuse 3.
(Enero de 1990 a diciembre de 1990)

Precios y tarifas del sector pablico

constantes,

Tipo de cambio fijo hasta 31 de mayo.

Revisi6n de salarios minimos con el fin
de mantener su poder adquisitive de
acuerdo con Ja inflacion esperada.

Deslizamiento de B0 centavos Jiarios.
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¢ Ningin aumento en los precios

registrados o controlados.

¢ Salario minimo fijo.

Ajuste a los precios del sector pablico
para  cumplir  con  Jas  metas
presupuestales,

Revisién de los precios controlados caso

por caso.
o Las empresas se comprometen a
defender el poder adquisitivo del salario
minimo,
Fase 4, Fase 4.
(Junio de 1988 a agosto de 1988) (Dicieinbre de 1990 a diciembre de
1991)

o Precios y tarifas del sector publico fijos,

¢ Tipo de cambio fijo hasta el 32 de agosto,

o Se fijan los precios sujetos a registro y

control.

¢ Salario minimo fijo.

Revision de los salarios minimos para
mantener el poder adquisitivo.

E} deslizamiento del peso con respecto al
dolar: baja 40 centavos diarios.

Se incrementan los precios del sector
pﬁbﬁco en noviembre de 1990 para
cumplir con la metas del superdvit
primario para 1991, pero se mantienen
constantes durante todo 1991,
Trabajadores patrones  firman el
Acuerdo Nacional de Productividad.

Revisién caso por caso de los precios

controlados.
Fase 3. Fase5.
(Septiembre 1988 a diciembre de 1988) {Diciembre de 1991 a diciembre de
1992)

o Precios y tarifas constantes,

o Tipo de cambio fijo.

Revision de los salarios minimos para
mantener su poder de compra.

El deslizamiento del peso con respecto al
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délar baja 20 centavos diarios. Se elimina

el régimen de tipo dual.

¢ Se reduce el impuesto al valor agregadoje Se ajustan los precios del sector pablico
de 6% a 0% en alimentos procesados y| para cumplir con la meta del
medicinas. presupuesto.

¢ Se reduce el Impuesto Sobre la Renta en{e Se reduce el IVA de 15% a 10%.
30% para las personas que ganan hasta 4
veces el salario minimo,

¢ Se mantiene fijo el salario minimo. ¢ Se revisan caso por caso, los precios,

¢ Los empresarios firman un acuerdo para

bajar los precios en 3% (en términos

reales cayeron 2.87%).

Actualmente (1995) es muy dificil, si no imposible la canalizacién de recursos no
fiscales y no subsidiarios para financiar la estrategia del desarrollo nacional. El alto
costo de los créditos impuestos por la situacidn del sistema financiero nacional y

mt‘olerado por las autoridades financieras, ha determinado que la banca de desarrollo
desenvuelva su actividad en un mercado financiero poco competitivo y en el cudl su
intervencién es casi nula debido a que los mds importantes bancos de desarrollo en
nuestro pafs funcionan como banca de segundo piso.

NAFIN, BANCOMEXT y BANOBRAS como las instituciones de crédito y
fomento mds importantes pierden su posible influencia al limitarse a financiar o
descontar con los intermediarios financieros, tanto de la banca miltiple como los no
bancarios, ademds, para estas instituciones, ha sido mds importante la colocacién de
papel comercial en el extranjero para financiarse en el ahorro externo que la actividad
crediticia interna. BANRURAL, debido a los eternos escindalos de corrupcién, pero
sobre todo a la entrega de subsidios disfrazados de financiamiento ha perdido toda
injerencia en el agro que revista algan significado limitdndose a sobrevivir. para la
administracién de su cartera vencida, una gran parte de la cudl, dicho sea de paso, fue
transferida en 1993 al PRONASOL. BANJERCITO por su parte es un banco en exclusiva
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para el sector defensa nacional, aunque banca de primer piso su cobertura es limitada y
no cubre ni siquiera el uno por ciento del mercado crediticio nacional. FINASA,
Financiera Nacional Azucarera, Sociedad Nacional de Crédito se limita al
financiamiento de una sola actividad del sector de la economfa, misma que se
encuentra en recesién desde hace varios ailos y es rehén de la oligarquia azucarera
mexicana auténtica mafia hacendaria que disfraza su corporativismo en los ingenios.
BNCI por su parte, ha sido victima de los préstamos de favor tan de moda durante toda
la existencia de la banca de fomento mexicana, la falta de planeacién, la falla de
supervision y de estudios técnicos ha propiciado que esta institucién se convierta en el
mds grande propietario de centros de acopio y abasto a lo largo del pais.i&

Sélo tangencialmente, en el capitulo 5 del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994
que contiene el Acuerdo Nacional para la Recuperacién Econdmica con Estabilidad de
Precios, se hace referencia a la banca de fomento y no el aspecto de canalizacién de
recursos para el desarrollo, sino en el subcapitulo 5.2.2. referente a la Modemizacién
Financiera '

Al respecto, se menciona que la estrategia de desarrollo requiere un sistema
financiero que asuma la responsabilidad‘de recuperar y acrecentar la captacién del
ahorro nacional, para canalizarlo hacia el sistema productivo.

Para estos fines, es necesario segin el Plan Nacional de Desarrollo:

JIncrementar ) beneficio social de los revursos de la banca Jde fomento,
aumentando sy eficiencia operativa con la reduccion de los costos du
canalizacion de crddito y demis gastos corrientes, y una mayor selectividad
en el olorgamiento de subsidios financieros para concretarlos en los seclores
més woesitados; para disminuie coslos de operaion. La mayeria Je
inslitudones de fomento o desurrollo operardn como banca de segundu
piso.“"

163 REHOLLO PINAL, Herminio. Mest fe Negocios, columna on E) Financlero. Mésico, Distrito Federal, sébado 2 de mayo
de 1995, p. H.

16 Méxkco, Secrolaria de Hacionda y Crdito Publico. Antologia de la Plancacisn en Méxica. “Tomo 22, La Planeaciin dd
Desarrollo en la décala de los noventa. Primera Edicion, 1992. México FCE, p. 92,

185 fdem, p. 94.
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Como consecuenia, en diciembre 13, 1990, se expide el Decreto por el cual se
aprueba el Programa Sectorial de Mediano Plazo denominado Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrolio 1990 - 1994 (PRONAFIDE).

E) PRONAFIDE se formaba por cuatro capitulos:i«

1. Diagnéstico del financiamiento del desarrollo.

2. Lapolitica de financiamiento del desarrollo,

3. Laestrategia del financiamiento del desarrollo.

4. Los lineamientos generales para la ejecucién, control y evaluacién del
PRONAFIDE,

En el capitulo 3 del PRONAFIDE, se establece la estrategia de financiamiento del
desarrollo, y en un subcapitulo, el 3.2.2. se consigna un Programa esiratégico de banca de
desarrollo y fondos de fomento,

Este Programa reconoce como un instrumento fundamental de la politica de
financiamiento del desarrollo, al sistema financiero de fomento.16?

El Programa establece la necesidad de un cambio estructural en el sistema
financiero de fomento para adecuar su marco legislativo y reglamentario a la realidad
impuesta por las actividades y sectores productivos.

Como consecuencia, los siguientes bancos de fomento seguirfan operando en
segundo piso:

1. Nacional Finarciera (Nafin) ,

2. Banco Nacional de Comercio Exterior (Bancomext)

3. Banco Nacional de Obras y Servicios Piblicos (Banobras)

Mientras que, como banco de primer piso, operarian:

4. Banco Nacional de Crédito Rural (Banrural)

3. Banco Nacional de Comercio Interior (BNCI), en aquél entonces Banco
Nacional del Pequeio Comercio (Banpeco), y

6. Banco Nacional del Ejtrcito, Fuerza Aérea y Armada (Banjército)

166 México, Secretaria de Hacienda y Cridito Publico. Op. i, p. 189,
197 fdan p. 228, ‘
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5,10 La idea de desarrollo econdmico en el PND 1969-1994

El desarrollo econdmico del pals durante el sexenio de Salinas de Gortari, se
sustenta en cuatro objetivos:

1. La defensa de la soberanfa y promocién de los intereses de México en el

mundo;

2. Laampliacién de la vida democrdtica;

3. Larecuperacién econémica con estabilidad de precios;

4. E! mejoramiento productivo del nive! de vida de la poblacién.

Una constante a lo largo del PND es la modemizacién, en el Plan, la
modemnizacién se entiende como privatizacién de la empresa pablica; adelgazamiento del
estado como se le denomina eufemisticamente. Como consecuencia, la politica de
empresas paraestatales durante el perfodo, se caraclerizarfa por la venta de las
unidades productivas que no se consideran estratégicas para el desarrollo econsmico.
Se puede apreciar un intento de estimular la iniciativa privada con base en las
reprivatizaciones, sin embargo, merced a la adquisicién de los particulares de las
empresas rematadas, sobre todo de los bancos maltiples, se intentan por primera vez

2al

en México, la creacién de economias de escala.
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Consideraciones finales

Por una teoria politica del desarrollo.

La conclusién fundamental que se sigue del estudio del desarrollo econémico
mexicano, es la necesidad de adoptar una teorfa politica del desarrollo econdmico de
largo plazo. Cada seis aftos, desde 1934, una gran cantidad de recursos publicos se
destina a la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo.

Cada seis aios, desde esa fecha, el PND se elabora, y a ve(es se ejecuta, sobre
bases econémicas (estadisticas y reales) distintas. Asimismo, cada sexenio desde
Cirdenas hasta Salinas, el Plan de Desarrollo se elabora con base en la ideologfa del
ejecutivo federal en tumo. Esta situacién llega al extremo de que el articulo 4o. de la
Lay de Planeacidn, por ejemplo, dispone:

Articulo 4°. Es resporsabilidud del Ejecutivo Federal conducir la planeacion

nacional del desarrollo con la participacion democrética de los grupos
sociales, de conformidad con lo dispuesto en la presente loy.

Esta ‘"responsabilidad® a cargo del ejecutivo federal se ha limitado,
histéricamente, a la elaboracién del Plan de Desarrollo respectivo.

Despuéy, de 61 anos de planeacion oficial para el desarrollo, después de 10
planes, desde el primer Plan Sexenal hasta los Planes Nacionales de Desarrollo, la idea
mexicana del desarrollo carece de originalidad, sistematizacién, apego a la soberanfa y,
lo mas grave, carece de independencia y aulonomfa,

Desde 1935 hasta 1995, es decir desde el primer Plan Sexenal hasta e altimo Plan
Nacional de Desarrollo, la idea del desarrollo econémico en México ha dado un giro
total, al grado de, término a término, ser opuesto.

Del Plan Sexenal Cardenista al Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se
experimenta una oposicién radical; al primero, de tendencia socialista, se opone el
ueguhdo de orientacién neoliberal. Cérdenas, impulsé su plan con base en una
ideologia profundamente nacionalista, Zedillo se vio en la necesidad de elaborar su
PND con base en criterios impuestos desde Washington, y ni siquiera desde el
gobierno norteamericano, sino de directrices marcadas por la oligarquia financiera

internacional, fondo monetarista y oligopélica,
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E! derecho, desde la Constitucién Politica hasta las circulares emitidas por el
Banco de México y la Comisién Nacional Bancaria ahora (Bancaria y de Valores) ha
sufrido los vaivenes dela politica econémica predominante en el sexenio.

La norma constitucional es moldeada a capricho del gobernante en turno, esta
realidad comentada con indignacién desde los primeros semestres en la Facultad de
Derecho, es repetida ciclicamente y ni siquiera los gobiernos mas identificados con * los
principios de la Revolucién® eluden la tentacién de reformar la Constitucién Polltica. Y
como consecuencia, deformar las ideas y anhelos primigenios de un millén de
mexicanos musrtos en el primer cuarto de siglo,

Es evidente la necesidad de una idea politica del desarrollo econémico, una idea
incluyente de todos los sectores, una idea que tienda a mejorar los aspectos cualitativos
de nuestro modo de vida;, ser mas enféticos en la calidad de vida que en los
indicadores cuantitativos es la idea de desarrollo econémico perfilada desde ol
Constituyente de 1917; no esa idea ambigua y mercantilista que ha sido inserta en el
texto constitucional desde la primera contrarrevolucién neoliberal de la década de los
ochenta,

¢ E8 necesaria la exégesis del desarrollo econdmico eif¥l *capitulo econdmico” de la
Constitucién Mexicana?

El denominado *capftulo econdmico® de la Constitucién Politica se inserté en el
texto de la norma suprema en 1982-1983, en términos reales la Constitucién Politica
que nos gobierna actualmente es tan distinta de la de 1917, como ésta lo fue de la de
1857. Una leccion de la historia: La fortaleza politica del ejecutivo federal mexicano le
permite imponer su ideologta personal, su ideologfa individual al texto constitucional.

Este Gltimo fendmeno, inusitado en el mundo, propicia que la ideologfa de un
individuo o cuando mucho, de un grupo, se convierta en Ley; como consecuencia, esta
fuente del derecho transforma una ideologia en una norma, con menoscabo de la
libertad individual, la igualdad, la democracia y el desarrollo econémico. Una
desintegracién de los elementos del concepto desarrollo econdmico, del texto
constitucional, arroja:

* El desarrollo debe ser:
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1. integral,

2. que fortalezca la Soberanta de la nacidn,

3, que fortalezca ¢l régimen democrético de la Nacién,

4. que permita ¢l plkno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales del pais, mediante el fomento del
crecimiento econdmico, el empleo y una mds justa distribucién del
ingreso,

Segin el texto constitucional, corresponde al estado la rectorfa del desarrollo
nacional, pere garantizar que cumpla con las caracterfsticas enunciadas. No obstante,
pot la forma condicional utilizada por el legislador en la redaccién de esta reforma, el
desarrollo nacional en la Constitucion Politica es sdlo un anhelo, un deber ser.

En efecto, para que o desarrollo econémico de nuestra Nacién sea integral, se

requiere, necesariamente, desaparecer los abismales contrastes que existen entre una
region del pafs y otra. Un desarrollo regional uniforme trae como consecuencia un
desarrollo nacional més justo. Con los acontecimientos de enero de 1994 en México
‘quedd evidenciada la ineficacia de nuestras instituciones jurfdicas para resolver por si,
s injusticia social que viven las regiones marginales de nuestro pafs (marginales en el
sentido sociolégico, no en el cuantitativo). La grifica siguiente es por demds elocuente
'rdp«lo a la relacién existente entre el monto del financiamiento otorgado por cada
entidad federativa (incluye banca privada) y su PiB:
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llustracion 4. PIB/crédito otorgado por entidad, excepto Distrito Federal, 1990.

OPIB 19%
SCrédido otorgado 1990
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Bopa Cabdonia Sur
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Hustracidn 4. PiB/crédito otorgedo por

entidad, excepto Distrito Federal, 1930.
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Es innegable la participacién de los intermediarios financieros en el desarrollo
econdémico, como se ha visto, una proporcién adecuada (cuantitativamente) de recursos
crediticios canalizados a la planta productiva, permite su desarrollo y promueve su
multiplicacién. Los estudios sobre desarrollo econdémico estén concentrados, en una
muy importante parte, en los efectos multiplicadores de los recursos financieros
desramados por las instituciones de crédito. Los ejemplos tipicos del efecto tan
beneficioso que tiene el crédito bien otorgado lo constituyen el Japén y la Alemania de
1a reconstruccién.

En México, el PIB de las entidades de la Federacién ha sido, tradicionalmente,
infevior al crédito otorgado, Esta tendencia se revierte en la década de los noventa, en
la cual, algunas entidades presentan un crédito superior al PIB, desde luego son los
estados més ricos los que logran superar el equilibrio produccién/crédito/inversién: el
Distrito Federal, el estado de México, Jalisco, Nuevo Ledn, Sonora, Chihuahua.
Misntras que los estado mds pobres, presentan una relacidn desfavorable, negativa,
entre su PIB y su apalancamiento: Chiapas, Guerrero, Oaxaca. Esta relacién es
importante, pues pafses como Japén, Alemania, Tailandia, Estados Unidos y Corea
presentan una relacién de su pasivo de hasta 3 veces superior a su capital. México tiene
una relacién de 0.18,

Dentro del texto constitucional, la idea del desarrollo econémico se identifica con
o crecimiento ccondmico. Sin embargo, dada la referencia al corwepto democracia, es
necesaria una interpretacién amplia del término, tan elusivo y difuso del desarrollo
econdmico,

En nuestra opinién, el concepto desarrollo nacional no tiene que ser explicado en
-un ¥exto constitucional. Nuestra norma superior contiene la explicacion programdtica
de lo que nuestro pueblo quiere llegar a ser como Nacién; en ese sentido, son las leyes
orghnicas de la banca de desarrollo, los reglamentos internos, y en general los
ordenamientos de la administracién pablica federal los que deben contener la idea del
desarrollo econémico que anhelamos, si es cierto que el futuro de los pafses pobres se
ve reflejado en los paises desarrollados, en México hemos hecho todo lo posible por
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asimilarnos al conceplo occidental de desarrollo, pero no como un protagonista sino
como un pafs marginal, un pais de la periferia del desarrollo,

Como consecuencia podemos afirmar que no es necesario detallar el concapto del
desarrollo econdmico en el texto constitucional. La exégesis de nuestra idea del desarrollo
puede y, -en estricta técnica legislativa constitucional- debe realizarse en la
reglamentacién secundaria.

La desvinculacién planeacion-desarrollo econdmico, como obsticulo para el desarrolio
econdémico.

La falta de una idea precisa del desarrollo econdmico impide, al menos
conceptualmente, la planeacion de largo plazo. Conceptualmente por que dado nuestro
peculiar sistema politico -unipersonal y sexenalista- cualquier plan de desarrollo es
elaborado casulsticamente, conforme a ls circunstancias del momento y sélo para
cinco anos. Como consecuercia necesaria, es imprescindible trasladar algunas de las
funciones de la planeacién del ejecutivo al legislativo o, al menos, al Banco de México
o, incluso a la banca de desarrollo en virtud de que estas instituciones cuentan con la
informacién econdmica necesaria para una planescién a largo plazo, ademids de la
autonomis de gestidn necesaria para realizar propuestas econémicas a un plazo mds
largo que un perfodo presidencial.

Una de las conclusiones mds importantes -¢ interesantes- que podriamos colegir
de la investigacion realizada es la imposibilidad de llegar a un concepto apriorstico de
desarrollo econdmico. La experiencia ha demostrado que pretender la integracién del
qlﬁnno econémico nacional, a un patrén establecido, 8 un modelo ¢ incluso, & una
ideologis; restringe la libertad, discrimina opciones e impide la improvisacién ante
situaciones no previstas.

Actualmente, nuestro pafs se encuentra en la encrucijsda para decidir si
anhelamos como Nacidn -en el sentido socioldgico- un modelo . de desarrollo
predeterminado y establecido, quizé por los organismos financieros internacionales a
los cudles hemos hipotecado el pafs. Como actuaimente existe uno y sélo un modelo
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econdmico de desarrollo (el capitalista) pareciera que nuestras posibilidades se limitan
aescoger entre ¢l capitalismo norteanwricano o el capitalismo renano.1#

La Gltima leccién de la historia en México ha dejado perfectamente evidenciada la
crisis del lamado modelo neoliberal. No obstante, el gobierno mexicano no se atreve, o
no puede, promover la creacién de formas mds imaginativas de produccién, de
distribucién, de consumo y de financiamiento. Es cierta la afirmacién de que cualquier
intento de planeacién en nuestro pals se viene abajo cuando s@ sabe que el noventa por
cinto de nuestras variables econdmicas dependen de Estados Unidos, no obsiante
mientras no se establezcan los principios biisicos de nuestra idea del desarrollo
scondmico cualquier intento de planeacidn, por sencillo que se pretenda serd indtil,
Podemos resumir esta aseveracién enunciando que la planeacién en nuestro pafs es
deficiente por que carecemos de un objetivo concreto, desconocemos el fin que
pretendemos akcanzar con ¢l vehiculo de 1a planeacién.

La responsabilidad social de la banca de fomento,

A lo largo del presente estudio se ha intentado demostrar que la eficacia de las
instituciones financieras, tanto pablicas como privadas, tiene una relacién directa con
of grado de desarrolio econdmico del sistema al que pertenecen, Desde este punto de
vista, existe una relacién de doble sentido entre el sistema bancario de un pafs y su
grado de desarrollo econémico. Entre mejores instituciones bancarias existen més
eficaz s ol desarrollo de un pais y entre mis desarrollados se encuentran los sistemas
econémicos mas alto es el grado de sofisticacién de sus bancos. Sin embargo, esta
relacién que aparenta un circulo vicioso tiene una salida (y como consecuencia un
limite): la planta productiva nacional.

Un banco, y sobre todo uno de fomento, no es mis que un redistribuidor de
recursos. Un banco distribuye el ahorro interno entre los sectores de la poblacién en los
que La liquidez es escasa, el costo por este servicio se denomina interés. El producto
que unbcnco vende se sujeta a los vaivenes del mercado, a las leyes de la oferta y de la
d«mndl. como consecuencia si un banco de fomento desea competir en el mercado

148 ALUEKT, Michel, Capttlimo contracapitelisons. Madsid 1990, Editorial Paidds, 360 pp.
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financiero tiene que sujetares a las reglas de la competencia de mercados. Esta
situacion resta eficiencia a la banca de fomento, sobre todo en palses atrasados como
México, en furcién de la existencia tan amplia de normas que regulan el
funcionamiento de las instituciones financieras de fomento.

Ademds de la banca tradicional de fomento, que es la banca de segundo piso,
(intermediaria de los intermediarios) existen, como resabio de principios de siglo,
algunas instituciones de banca de desarrollo exclusivamente de primer piso (BNCI,
Banjército, Finasa) la mayoria de los autores considera inconveniente la existencia de
instituciones de fomento de primer piso, pues ademis de las dificultades de
recuperacién <onnatural a todos los bancos- la ventanilla permite con mucho mayor
facilidad adn, los préstamos de fovor basados en preferencias o conveniencias
politicas. 169

La tendencia contemporénea de la banca de desarrollo es limitarse a actuar en
segundo piso, Sin embargo, no faltardn las excepciones en las cudles estas instituciones
de fomento inkervengan en operaciones de primer piso (directo o indirectamente), por
lo que darfa mayor flexibilidad a nuestro sistema financiero el dejar abierta la
posibilidad de la operacién mixta.170

Con la gltima crisis de la banca en general y de la banca de fomento en particular
se ha cuestionado la existencia del estado-banquero, del estado-financiero; no es para
menos pues los fraudes y la corrupcién en Banrural, Banpesca, Finasa, Fonatur,
Banjército, Bnci, han sido escandalosos. Incluso los grandes bancos de fomento, (Nafin,
Bancomext y Banobras) han visto disminuida su credibilidad por operaciones erréneas,
por [alta de diversificacién de riesgos, por los préstantos de favor, etc,

Si ll banca de fomento resists la Gltima embestida neoliberal, que prohibe al
estado cualquier injerencia en la economfa, es necesario mejorar al sistema financiero

19 Una expericncia percnal 1a constituye e giro electorero que se Je olorgd & los créditos fnanciados por Bei, pues en
1993-94 mn vispesas de la eleccion federal s verificd una enorme derrama crnditicla sin andlisis n) garanties, ol
sesuliado logico s que la situacion financiers de la institucion es tan precaria que ha hecho a 1a SHCyP cuesiionar su
exioloncia,

170 MAYDON GARZA, Marin. La benca de fomento en Méxkco. Experiencias de ingonieria financiera. México, peimeta edicion,
1994, Nacional Financiera-FCE, p. 43,
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de fomento, unificarlo en torno a una idea precisa de desarrollo, regionalizar su
influencia. Una banca de fomento nacional sélo puede ser un intermediario de los
intermediarios, un prestamista de bancos, en cambio una regionalizacién de 1 banca
de fomento permite que los beneficios de su redistribucién de recursos (humanos y
financieros) se concentre en las zonas mis necesitadas,

Para la regionalizacién de las instituciones de fomento es necesaric erradicar la
idea de que los créditos concedidos por la banca gubernamental son subsidios
otorgados a las empresas. Para esto, la regionalizacién debe ir acompadada de la
sectorizacidn pues como un altamente especializado asesor financiero !a banca de
fomento debe privilegiar aquellas actividades prioritarias para e! desarrollo nacional
(aquellas que menciona el olvidado articulo 28 constitucional).

En la actualidad el sistema financiero de fomento en México, se encuentra por
completo desarticulado, por un lado tenemos a las instituciones de banca de fomento
(Nafin, Banobras, Bancomext, Banrural, Finasa, Banjército, Bnci), y por otro un
sinnimero de fideicomisos de fomento, de los cudles los mds importantes son ef Fidec,
los Fira, el Fovi, y Fonatur.

No obstante que en algunos de estos contratos de fideicomiso las instituciones de
banca de fomento juegan el papel de fiduciarios. Estos fideicomisos son auténticos
érganos de la administracién publica paraestatal y gozan de autonomfa de gestion y
ejercicio presupuestal. En otros, como el Fidec y los Fira el Banco de México venia
desempedando el papel de fiduciario, sin embargo, con base en el articulo décimo
transitorio de 1a Ley del Banco de México, cuando esta institucién se desempedie como
fiduciario en los fideicomisos pablicos de fomento econémico sélo podrd
desemperiarse como tal por un plazo de dos anos contados a partir del primerc de abril
de 1994. Al finalizar este plazo, la SHyCP, en su carécter de fideicomitente Gnico del
gobiemo federa! decidird lo conducente respecto a la sustitucién de! fiduciario,

Como consecuercia inmediata de lo anterior, se desprende que para abril de 1996
las instituciones de banca de desarrollo gozarén de una importante capitalizacién, no
sélo por los bienes fideicomitidos, sino por los honorarios fiduciarios que pudieran
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cobrar por la gestién del fideicomiso. El gobierno federal, una vez més ha rescatade a
la banca de desarrollo capitalizdndola con recursos provenientes de ingresos fiscales,

La afirmacién anterior pudiera parecer exagerada, pero se corrobora si
examinamos la situacién actual de la banca de fomento
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Hustracidn 5. Situacidn de la banca de desarrollo a junio de 1995, 1!
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Banobras y Bancomext fueron quiénes resintieron durante 1995, con menor
intensidad los problemas de pago de la economia, pese a esto, ambos disminuyeron
sus beneficios en términos reales.

Nafin vio decrecer sus ganancias y su cartera vencida auments, en términos
reales mis de tres veces.

Banrural representa el noventa por ciento de la cartera crediticia agropecuaria del
pais en su lotalidad. Lo créditos de BANRURAL con problemas son la tercera parte del
sector crediticio de toda la banca de fomento. A pesar de esto, durante 1994-1995 sélo
Fira y Banrural obtuvieron un alza en su beneficios reales. Esto no quiere dexir que sus

171 E] Finaciero, Méxkco, midrcoles 28 de junio de 1998, CHAVEZ M. Marcos. Atraviess una stapa critica la banca deo
desarvello, p. 6
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estado financiero sea saludable por la dificil situacién y la incierta expectativa de los
seclores que apoyan.

El peor desempedo correspondié al Bnci y al Banjército, quiénes acumularon
mayores dificultades para recuperar sus carteras, tienen altos fndices de cartera
vencida, vencimientos dos veces mayores a sus quebrantos, las reservas con
vencimientos mds bajas, deterioro en su rentabilidad y contraccién real de sus
operaciones activas,

Como se observa, la situacién de la banca de fomento y de uno de los principales
fondos de fomento (se orienta al sector agropecuario y actividades primarias) es reflejo
de las precariaa condiciones econémicas del pafs. Es imposible determinar con certeza
que grado de influencia ejerce en la crisis de la banca de fomento la excesiva
burocratizacién que restringe sus mirgenes de operacién. No obstante, instituciones
como Nafin y Bancomext han logrado un alto grado de competitividad con recientes
colocaciones de obligaciones gubernamentales en el extranjero, sobre todo en Japén y
Europa,

Con la simple revisién de la situacibn de la banca de fomento es posible
percatarse la urgente necesidad de capitalizacién que presentan dichas instituciones.
Esta puede darse en varios sentidos:

1. Capitalizar con recursos pablicos federales.

2. Capitalizar con recursos pablicos estatales y municipales,

3. Capitalizacién con aportaciones que en su capital social realicen empresas
de participacién estatal, suscribiendo certificados de aportacién patrimonial
serie"B".

4. Unificacién de instituciones y/o recursos destinados a fines semejantes o
comunes, por ejemplo Banrural podria absorber a los Fira, Bancomext al
Fonatur, etc.

5.  Extinguir definitivamente la operacién de primer piso, dejando
exclusivamente ventanillas de operaciones para los casos auténticamente

excepcionales que deben ser reglamentados.
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El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000

El treinta de mayo de 1995 el presidente Ernesto Zedillo firma el decreto por el
que se aprueba el PND 1995-2000, Este Plan, que probablemente sea el Gltimo PND del
siglo XX, fue publicado en el diario Oficial de la Federacién el dfa 31 de mayo de 1995 y
consta de cinco capftulos:

1.  Soberanfa.

2. Porunestado de Derecho y un pafs de leyes.

3. Desarrollo democritico.

4. Desarrollo social.

3. Crecimiento econémico.

E! PND 1995-2000 se publica en medio de la més profunda crisis econdémica del
pafs desde la revolucién niexicana; este Plan es producto de la politica econdmica
neoliberal que fue adoptada desde el gobieno de Miguel de la Madrid e impuesta con
todo vigor por Salinas. El capftulo de Soberanfa fue inserto en virtud de la creciente
indignacién provocada por la dependencia econdmica que nuestro pafs experimenté
desde la adopcién del Tratado de Libre Comercio dependencia econdémica del gran
capital transnacional que, una vez ms, manipulé las elecciones federales mexicanas de
1994 para acrecentar su influencia.

El segundo capitulo del PND zedillista deviene de la creciente ola de violencia
que el pafs experimenté debido, en gran parte, al escandaloso desempleo suscitado por
el plan de choque econdmico que adoptd el gobierno federal a 1alz de la crisis de 1994-
1995,

El capitulo tescero, Desarrollo Demtocritico, pretende mostrar un ejecutivo Federal
profundamente interesado por la democracia, de hecho el discurso politico de Ernesto
Zedillo ha insinuado la alternancia en el poder (l6gicamente en el poder ejecutivo
federal) con el Partido Accién Nacional, como faccion afin y menos peligrosa para los
intereses del capital transnacional sobre todo norteamericano en México. El discurso
del Ejecutivo soslaya la participacién de partidos como el de la Revolucién

Democrética que, merced a sus propias contradicciones internas se autodescalifica.
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En opinién de algunos politélogos del sistema, el principal afdn del presidente
Zedillo es la consecucién y consolidacién de la democracia politica, entendida como
limpieza ¢ imparcialidad en los procedimientos electorales. En este sentido, Emesto
Zedillo es presentado como un nuevo Apdstol de la Democracia, de hecho la figura
histérica adoptada por el sistema zedillista es la de Francisco 1. Madero (1a de Salinas
fue Zapata, de De la Madrid Morelos, etc.). Los politélogos y voceros del sistema
parecen olvidar las palabras del joven Jests Silva Herzog cuando Madero visité San
Luis Potost: el pueblo no quiere democracia, quiere pan.'”2 De esta magnitud es la recesién
econémica que ¢l pais va padeciendo.

No obstanie los primesos capitulos del Plan de desarrollo de Emesto Zedillo, los
més interesantes para nuestros fines son los capitulos 4 y 5. El capitulo 4 se titula
Des;:rrollo social; Al igual que sus antecesores inmediatos desde el PGD, el Plan
zedillista enuncia el postulado de la necesidad de alcanzar un mayor desarrollo social,
pero no define el contenido de la idea del desarrollo del régimen. Esta parte del Plan
considera que debe existir una participacién mds amplia de los tres niveles de gobiemo
nacional y de los sectores social y privado; ademds, y esto sf constituye una
innovacién, Emesto Zedillo propone un nuevo federalismo. Sin embargo, el titular del
ejecutivo identifica de manera precisa el principal problema que aqusja al pafs:

El problema social de atencidn més urgente es la pobreza entrema. Cerca de

catorce millones de mexicanos no pueden satisfacer sus necesidades mas
elementaies. El sector rural concenira tros cuartas partes de is poblacién con

pobreza nve aguda. 17
Los puntos torales de este capitulo en el PND lo constituyen la densidad

poblacional y el desarrollo regional, desde luego existen las referencias obligados en los
documentos de esta naturaleza a la educacion, a la salud y a la vivienda. Una
referencia necesaria debido al estallido social indigena-campesino de 1934, se hace en el
apartado de Desarrollo indfgena.

V72 Cfr. SILVA HERZOG, Jesus. Breve historia de la revoluciin mexicana. México, 1976, décimo segunda edicion, Fondo de
Cultura Econdanica, 1. I, p.176

173 Minko. Secrvtaris de Hoclenda y CridHo Publico. Pln Nacional de Desarrollo 1995-2000. Diario Oficial de la
Federacidn, Mérico, 31 de mayo de 1995, 1. 46,
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En nuestra opinién el PND del presidente Zedillo aporta dos conceptos
fundamentales -que no originales- para esbozar el concepto de desarrollo, uno de ellos
¢s la concepcidn del desarrollo social como un proceso integral:

La politica de desasrolio social tendrd un carécter integral; es decir, procurard

esiablecer las condiciones pars que la poblacién pueda tener acceno al empleo

y mejorsr sus ingresos. Al mismo tiempo, ampliarh los servicios que
permitan mejorar la calidad de vida. 174

El otro concepto fundanwntal que enuncia el PND es el de descentralizacion.
Ernesto Zedillo hace la promesa en su Plan de transferir mayores recursos y
responsabilidades a los gobiemos de los estados:

Se pretende que pare 1998 el Gobierno Federal solo mantenga la funcitn
rectora en la politica de combate a la pobreza de acuerdo con las prioridades
necionaloes y los sspecios esirelégicos de  segurided y  biencstar
generalizados |8

En un destello de realismo el PND seilala que

La wla trarsferencia de recursos no garantiza una mayor cficacia de la
politica soclal, ni tampovo asegura la prioridad en la atencidn a regiones y
grupos sociales que no hai tenido oportunidad de desarrollo, 174

La propuesta para regular su politica de desarrollo social es la posible iniciativa
de la ley de Desarrollo Social, y la revisién de la legislacién sobre planeacién y los
procedimientos de coordinacién entre los tres niveles de gobierno.

El PND contempla cinco lineas de estrategia para impulsar el crecimiento
econdmico sostenido y sustentable: 177

1. Huer del ahorro interno la base fundamental del financiamiento del

desarrollo nacional, y asignar un papel complementario al ahorro
externo.

174 PND 1993-2000, p. 69,
V3 [lom.

176 fbidem,

177 Nidew, p. 78
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2, Establecer condiciones que propicien la estabilidad y la certidumbre para
1a actividad econémica.

3. Promover ¢l uso eficiente de los recursos para el crecimiento.

4. Desplegar una politica ambiental que haga sustentable el crecimiento
econémico,

5, Aplicar politicas sectoriales pertinentes.

En este sentido, es de destacar la primera linea estratégica considerada por
Zedillo, el hecho de que ¢l ahorro interno se considera por ¢l régimen el motor
fundamental del desarrollo implica un giro notable a la politica econémica neoliberal
tradicional, En efecto, hasta Salinas los recursos necesarios para el desarrollo econémico
mexicano provenian del extranjero con el consiguiente costo por la transferencia de
recursos, Este cambio tan radical en la politica econdmica del gobiemo federal no se da
pot iniciativa propia sino obligado por la crisis de 1994-1995.

La més severa critica que se le puede hacer al PND en la parte de promocién del
ahorro interno es que seiala la necesidad de incrementarlo pero no seflala la manera de
redistribuir ese ingreso.

El sistema financiero pablico en ¢f PND 1995-2000

El PND establece que of Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo
espacificard las siguientes acciones para la promocién de los fines sehalados en el Plan:

1. Modemizar v fortalecer la regulacién del sector financiero y a los

Organismos supervisores.

Propiciar una mayor captacién de ahorro mediante la oferta de una mayor
diversidad de  instrumentos en condiciones atractivas de plazo y
rendimiento,

. Promover una uiyuclbn'mh eficiente de los recursos hacia las actividades
productivas mediante el fomento de una mayor competencia y mediante la
reduccién de los costos de transaccidn y operacién.

. Promover un mayor acceso de la poblacién de menores recursos a
instrumentos de ahorro que les garanticen rendimientos atractivos.
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5. Alentar la capitalizacién de las instituciones financieras con capitales

internos u externos, en los érminos permitidos por la ley.

6.  Fortalecer el marco jurfdico para la solucidn justa y expedita de

controversias y conflictos.

El PND no enuncia de manera particular el papel del sistema financiero pblico
mexiano, stlo hace una referencia marginal al sistema financiero agricola
mencionando que se requiere su capitalizacidrf, sin sefalar de dénde provendrin los
recursos para hacerlo,
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Propuestas

Una primera propuesta que resulta del estudio realizado es la necesidad de crear
la legislacion marco del derecho al desarrollo. Esta categoria juridica pertenece a los
lamados derechos difusos, derechos humanos de la tercera generacién, derechos
sociales, econémicos o de los intereses difusos, Si bien es cierto que en el capitulo
econdmico de la Constitucién Polftica existe una legislacién bastante amplia de los fines
que se pretenden akanzar en materia econémica, también es cierto que nuestra norma
méxima adolece del concepto preciso de desarrollo econdmico.

En virtud de la ausencia del concepto juridico preciso de desarrolio econémico se
hace necesaria la acotacién del capitulo econdmico de la Constitucidn en la norma
secundaria. De hecho, la legislacion reglamentaria debe contener el concepto y la
definicién de desarrolio econdmico; hasta ahora existe con mediana precisién el concepto
econdmico no asf el concepto y la definkién juridica de esta categorfa. Hasta ahora las
normas secundarias nos sefialan qué es lo que el desarrollo econémico debe ser no lo que
¢s; en este orden de ideas, ¢l corcepto se confunde con Ja idea del crecimiento
econémico, y adn este término de referencia se encuentra en crisis.

Un aspecto del derecho constitucional positivo mexicano estrechamente
vinculado al derecho o) desarrollo (entendido como un derecho de la persona humana
y después de los grupos humanos) es la planeacidn. Se ha escrito muy poco sobre
planeacién y derecho al desarrollo, sin embargo existe mucha literatura sobre
planeacién y desarrollo econémico. Actualmente la planeacién se considera una
actividad de los ochenta; dada la preeminencia de la ideologfa econémica neoliberal,
los estudios sobre el desarrollo econémico han sido soslayados para enfatizar las
investigaciones sobre competitividad, libre mercado, comercio exterior, etc. Es
necesario que las cétedras de las universidades mexicanas contengan asignaturas no
s6lo sobre derechos humanos, y no sélo sobre derechos humanos de la primera y
segunda generacién, sino de la tercera como el derecho & un medio ambiento sano y el
derecho al desarrollo econémico sustentable e integral,
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En el derecho constitucional mexicano dispone el conjunto de aspiraciones que el
pueblo de México anhela, Con base en esta premisa, el derecho al desarrollo econémico
debe tener un contenido més preciso, continiia siendo una demanda generalizada el
acceso libre a las oportunidades de empleo, como ejemplo. En este orden de ideas, la
legislacién secundaria adolece de las disposiciones necesarlas para dar eficacia al
desarrollo econémico. Una idea interesante, tomada del PND 1995-2000 es la iniciativa
para la cre;cién de una Ley de desarrollo social, Esta se convierte en una legislacién
necesarisima en nuestro marco legal,

Como consecuencia, una propuesta légica es que esa nueva Ley de desarrollo social
se convierta en una legislacién integradora de todo el marco normativo que contiene la
legislacitn sobre planeacion, desarrollo e instituciones financieras, De este modo una
Jegislacién como la que se propone facilitark el proceso de planeacién mediante la
identificacién precisa de los fines, ¢l establecimiento de objetivos especificos, la
creacién de sanciones para los organismos que incumplan el PND, pero sobre todo
permitird que la distribucién de la riqueza nacional se efectte de manera ordenada,
equitativa y coherente, haciendo a un lado las preferencias personales de la clase
gobernants en turno.

Desde ¢l punto de vista del derecho administrativo la actividad de planeacién se
ha limitado & un simple tramite que, por mandato constituciona), el ejecutivo federal
cumple dentro del primer ao de su sexenio, sin tener un contenido activo més all4 de
la enunciacién del Plan Nacional de Desarrollo y los Planes sectoriales. Cuando mds,
dentro de los primeros afios del sexenio las entidades de la administracién publica
federal hacen referencia en sus contratos, convenics y planes ai PND. En el mejor de
los casos los altos funcionarios de la administracién pablica federal mencionan al PND;
y los que se han tomado la molestia de leerlo, que no son muchos, lo olvidan en cudnto
el PND pasa de moda lo cudl ocurre dentro de los dos o tres primeros aitos del sexenio.

Una de las posibles causas de que la planeacion sea tan eficaz en nuestro pais es
que el proceso de planeacién entendido solamente como actividad gubemamental se
concibe como un fin en si: el proceso de planeacién inicia en el mes de enero del afto
siguiente a aquél en el que el ejecutivo federal toma posesién y termina con la
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publicacién en el Diario Oficial de la Federacién de los planes y programas sectoriales
de desarrollo, teniendo un momento de cenit con la publicacién (en el ines de mayo del
ano mencionado) del Plan Nacjonal de Desarrolio. Una ley cono la que propone el
Plan de Emasto Zedillo debe enfatizar el objetivo y fin de la planeacién: ¢l desarrolio
econdmico entendido como proceso integral, permanente y que cuida los aspectos de

cantidad y sobre todo de calidad de los satisfactores de la sociedad.
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