27.
UNIVERSIDAD  NACIONAL  AUTONOMA
DE MEXICO

5D A
Wit tf

H
2,
o Y

s w.i
47
$31M s

FACULTAD DE ECONOMIA

LA INVERSION PUBLICA EN MEXICO,
1983-1994

T E S 1 S
QUE PARA OBTENER EL TITULO DE
LICENCIADA EN ECONOMIA
P R E S§ E N T A
ERIKA TORRES GODINEZ

DIRECTORA DE TESIS: DRA. MA. EUGENIA ROMERO SOTELO.

MEXICO, D. F. e 1998,




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



A mi madre
Ma. de la Luz Godinez Miranda

Por su apayo en todos los momentos de mi vida



LA INVERSION PUBLICA EN MEXICO, 1983-1994.

{ntroduccion

Capitulo 1 El Marco Normativo de la Actividad Economica en la Constitucian de
1917 Vigente
L.1. El Marco Constitucional en el Desempeiio Econémico
| 2. La Intervencion Econonuca del Estado, 1983-1994 Visto a

Través de la Constitucion

Capitulo 2. La Reforma del Estado en México

2.1 La Concepcion de la Reforma

2.2. La Perspectiva Internacional de la Reforma

2.3. Las Acciones Politicas dentro del Marco de la Reforma

2. 4. Los Cambios Economicos en las Administraciones de Miguel
de la Madrid Hurtado v Carlos Salinas de Gortari
a Los Programas de Estabilizacion
b. La Empresa Piblica
¢. La Apertura Comercial

d. La knversion Extranjera

Capitulo 3 Evolucion de la [nversién en México. 1983-1994
3 1. La Politica de Desregulacion en la economia nacional
3.2 La Normatividad en la Planeacion y Ejecucion del Gasto e Inversion
3.3. La Politica de Gasto e Inversion, 1983-1994
3.4 La distribucion de fa [nversion Piblica en México.

3 5. La inversion publica y su distribucién regional

30
30
35
45
48

101



Capitulo 4 Una Primera Aproximacion al Programa Nacional de Solidaridad y al
Sector Comunicaciones y Transportes 107

4.1. Algunos Elementos Basicos sobie la Concepcion y

Operacion del Programa Nacional de Selidaridad. 107
a La concepcidn y operacion del Programa 108

4 2 Ei Significado de la Inversion Publica en el Programa

Nacional de Solidaridad. i3
a. Bienestar Social 113
b Infraestructura Basica de Apoyo 122
¢. Proyectos Productives 124
d. Programas Regionales 130

e Los resultados del Programa Nacional de Solidaridad
A manera de Conclusion. 133

4.3. La Inversion Phblica en el Sector Comunicaciones y

Transportes Un Panorama General. 135
a Puertos 135
b. Carreteras 140
¢. Ferrocarriles 146
d. Transporte aérea 148
€. Telecomunicaciones 148
Conclysiones 154
Bibliografia 163
Glosario de Términos 169
Indice de Cuadros 174

Anexo Estadistico



Introduccion

El objetivo de esta tesis es analizar el comportamiento de la inversion publica.en el
caso de México durante el periodo de 1983 a 1994. El proposito principal de fa tesis es
mostrar que el patrén descendente de la inversion pablica refleja el cambio de la politica
econdmica de los gobiernos de Miguel de la Madrid Hurtado y Carlos Salinas de Gortari en

¢l periodo 1983-1994.

E! papel del Estado Mexicano en la economia mexicana cambia a principios de la
década de los ochenta. Este proceso de transformacién tiene cOmo marco una severa crisis
por lo que las nuevas politicas piblicas tienen como proposito primordial recuperar el
crecimiento econdmico. El Estado delimita su espacio de accion en la economia, por un lado
ajusta el marco constitucional con el objeto de asegurar fa cerfidumbre de los agentes
econdmicos ante los cambios promovidos por él mismo y crea las leyes correspondientes
para alentar la participacion del sector privado en aquellas reas en donde la presencia de!
Estado ya no es pertinente como en el pasado. Ademas, los cambios econdimicos en México
a partir de 1983, se inscriben dentro de! proceso de Reforma del Estado, proceso que no es
aislado del resto de! mundo, por ello es necesario hacer referencia a algunos paises ' Esta
transformacion del Estado se reflejo en la politica seguida- por el gobierno en esos afios, la
cual incidid en los programas de estabilizacidn econdmica, la- empresa paraestatal, la
apertura comercial y [a inversion extranjera. Este nuevo Estado se caracteriza por tener una
menor participacidn en la produccidn, pero adquirié mayor control & través de fa regulacion
de la actividad econtémica. En consecuencia teagmos que este cambio de politica econdmica

del gobierno mexicano incidio en el pairén de inversion piblica.



Metodologia

Las tres interragantes centrales que se han formulado en esta tesis y a las cuales se
da respuesta son las siguientes:
1. ;Qué relacion tiene el cambio de la politica econdémica con la inversion?
2. ;Cudles fueron las caracteristicas de la inversién publica durante el periodo 1983-19947

JEn qué invirtié el gobierno federal durante este periodo?

Para ello el trabajo se realiza en las siguientes cuatro etapas: 1. Planteamiento del
marco fedrico y normativo bajo el cual se sustentan las atribuciones y funciones del Estado.
2. Analisis de la politica economica en la que se inscribe la Reforma del Estado. 3. Analisis
del patron de fa inversidn piblica, v, 4. Analisis comparativo de ta inversién pablica entre el

Programa Nacional de Solidaridad y el Sector de Comunicaciones y Transportes.

El trabajo se presenta en cuatro capitulos, el primero se dedica al marco tebrice y
normativo, el sustento teérico se toma del enfoque del sector publico realizado por Joseph
E. Stiglitz. Aplicando la metodologia en el analisis de la inversion publica El marco
normativo se analiza tomando como base la Constitucion de 1917, en la que se exponen los
fundamentos juridicos, politicos, economicos y sociales que sustentan la participacion del
Estado mexicano en la economia y en el desarrollo. Ademas, se analizan los cambios en la
intervencion del Estado en la econormia a partir de 1983 con base en las reformas y adiciones

que se le hicieron al texto Constitucional.

En el segundo capitulo se hace referencia a la Reforma del Estado en México, en este
se muestran cuiles son las razones que se tienen desde el punto de vista oficial, para
reformar al Estado; asimismo se esbozan las acciones sobre el proceso de reforma realizadas
en Suecia, Japon y Estados Unidos. Otro tema que se aborda hace referencia a las acciones

politicas en México dentro del marco de Reforma. Los cambios que ocurren en un pais no




permanccen ajenos a quienes intervienen en el proyecto de un pais, la toma de decisiones no
puede basarse exclusivamente en una andlisis de costo-beneficio, ya que la gente que le da
forma a un pais se encuentra agrupado en organizaciones, y cada uno encauza Sus acciones
de acuerdo a sus objetivos. También se estudian los cambios més notorios que tienen lugar
en la administracion de Miguel de la Madrid y como se van profundizado en el gobierno de
Carlos Salinas de Gortari. Aqui se retoman los programas de estabilizacién que se
instrumentaron durante estos dos sexenios y que definen el grado de intervencion del
Estado Y también se retoman los hechos ocurridos en materia de empresa plblica, ast como
la influencia que ha tenido la politica de apertura comercial y de inversidn extranjera en el

reordenamiento del pais.

£l capitulo tres muestra la evolucion de la inversion piblica. Para cumplir con este
proposito s¢ esboza la politica de desregulacion de la economia en general, la cual delimita
las areas de inversion publica -y seiiala los nuevos espacios para la inversion privada La
normatividad en la planeacién y ejercicio del gasto e inversion que deben estar siempre
presentes en ¢l momento en que se asignan los recursos. Esto sirve para entender la politica
de gasto e inversion del Gobierno Federal. La distribucion de la inversion piblica se presenta
en dos niveles: en el primero se muestra la inversion a nivel sectorial y en el segundo a nivel

regional.

En el capitulo cuatro y con el fin de mostrar el cambio de la politica economica del
gobierno mexicano se realiza una comparacion de la inversion publica entre el Programa
Nacional de Solidaridad y el Sector de Comunicaciones y Transportes Ambas
aproximaciones son contrastantes, en el caso del Programa Macional de Solidaridad es
notorio ¢! dominio que tiene el Estado sobre el bienestar social a través de la inversion
piblica y en el caso del sector de Comunicaciones y Transportes la intervencion del Estado
no es tinicamente a con inversion pablica sino que también se permite la participacion de la
inversion privada en diversas areas de este sector. Finalmente se incluyen fas conclusiones, la
bibliografia, un pequeiio glosario de términos elaborado con base en los conceptos

principales que se manejan y el anexo estadistico.

11l
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Capitule 1 El Marco normative de la actividad econdmuca en la Constitucidn de 1917 vigente

I. EL MARCO NORMATIVO DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA EN LA
CONSTITUCION DE 1917 VIGENTE

El objetivo de este capitulo es seiialar la importancia que tiene la Constitucion de
1917 vigente en el desempefio economico de México. En ella se encuentra el marco de
referencia general que se toma como base para regular la actividad economica del Estado
Mexicano. Sus reformas han obedecido @ la necesidad, desde ef punto de vista oficial, de
hacerla compatible con los programas de politica econémica del gobernante en turng, en
este caso se hace referencia a los cambios ocurridos en los gobiernos de Miguel de la

Madrid Hurtado y Carlos Salinas de Gortari.

El Estado Mexicano a partir de 1983 disminuyd su participacion en la economia,
acentudndose en la administracion de Salinas de Gortari, Para elfo fue necesario adecuar el
marco normativo establecido en la Constitucion. En ella se han redefinido los derechos de
propiedad, los cuales deben incentivar la participacion de los agentes privados en la

economia

Para desarrollar este capitulo se hace en primer lugar una breve exposicion del marco
tedrico que sostiene Ia tesis, éste hace referencia primordialmente ai estudio que ha realizado
Joseph E. Stiglitz sobre el papel econémico del Estado, y reafirmar que es una institucion
formal, en este sentido se ha retomado a Douglass C North. Y en segundo lugar, se hace
referencia a las modificaciones que se hicieron al texto constitucional en el periodo de 1983
a 1994, sefialandose el contenido de aquellos articulos que definan las dreas de intervencion
del Estado en el 4rea econdmica. Todo esto tiene como objeto mostrar y resaltar el marco
constitucional como eje basico de la intervencion del Estado en la economia, y estableciendo,

los cambios que se efectuaron en el transcurso de doce afios.



Capitulo 1. El Marco normativo de la actividad econdmica en Ia Constitucion de 1917 vigente.

1.1. El papel del Estado y el marco constitucional en el desempefio

econdmico

Joseph E. Stiglitz realiza un planteamiento sobre el papel econémico del Estado, Y
de entrada él sefiala que dicho papel concierne no s6lo a su tamafio, sino también a las tareas
que se compromete. En realidad la extensién y cardcter del papel del Estado es la presencia
de juicios de valor no econdmicos, las preferencias de los consumidores para bienes privados
y puablicos, las decisiones de los productores sobre la asignacién de los recursos y el
crecimiento y a la vision de los duefios de los medios de produccién sobre una justa

distribucién del bienestar y de la red de relaciones de poder dentro del sector publico.!

El juicio normativo sobre el papel del Estado ayuda a entender 1 politica econdmica
de! Estado, es decir que deben distinguirse las afirmaciones analiticas y positivas. EI Estado
es presentado como una institucion bajo dos formas, puede asumirse que es una asociacion
voluntaria de ciudadanos de libre decision. O también como una organizacién obligatoria
que refleja en particular las opiniones y preferencia de la generacién contemparanea con un
horizonte en el tiempo restringido. E! Estado tiene el poder de incorporar 1os intereses de
generaciones futuras dentro de la politica econdmica y social, aun si sus intereses no estan

incorporados en las preferencias de la generacién actual.?

Joseph E. Stiglitz distingue el papel del gobierno en la produccién y en el consumo, ¥
se plantea las siguientes preguntas jcuintos bienes son producidos?, ;Qué se produce? y
iquién los produce?. El gobierno puede intervenir en la produccién directamente pero
cuando la produccion es privada lo hace mediante el sistema legal y los mecanismos de
regulacion, a través de subsidios, crédito y servicios pL’:incos.“ Otros temas abordados por
este economista se refieren a la privatizacion de empresas pablicas y a la regulacion, siendo
esta dltima un instrumento con el que influye el gobierno en la economia. Esta intervencion

del gobierno es bien argumentada por George Stigler con su trabajo Theory of regulation en

! Stiglitz, Joseph E., et at, 1989, p. [.
Idem, p. 3.
* Idem, p. 13,



Capitulo 1. El Marco normativo de la actividad econdmica cn la Constitucién de 1917 vigente.

dicho trabajo se encuentra que las comisiones regulatorias tienden a ser “capturadas” por la
industria que intentan regular, en lugar de proteger al consumidor de la industria * El Estado
es la organizacion universal que tiene poder de compulsion y que no tienen las demas

organizaciones econdmicas.

Douglass C North define las instituciones como las reglas del juego en una sociedad,
o bien, como las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana °
Si las reglas indican el cdmo debe actuar una sociedad estas deben estar contenidas en una
legislacion que sea aceptada, entonces la Constitucion Politica nacional cumple con el

requisito de North.

Las instituciones sélidas crean un ambiente de certidumbre entre los agentes que
componen una Sociedad en la toma de decisiones, asi como crea incentivos crea,
simultaneamente las limitaciones a las que estan sujetos los individuos en et intercambio

econdmico, asi como los castigos que enfrentan si no se acatan las leyes.

Una definicién alternativa, y en el mismo sentido que la de North es presentada por

John Cohen que ai respecto establece:

las instituciones son los medios eficientes de organizar la actividad humana en

donde los mercados por si solos no son suficientes.®

Las instituciones desempefian un papel crucial en el desarrollo de una economia y de
la sociedad en su conjunto, ellas permiten la solucion de conflictos que surgen en el
intercambio, reduciendo los costos de transaccion’ si se compara con los costos en que se

incurririan si los agentes resolvieran por su cuenta, sin ayuda.del Estado, sus conflictos,

* Citado por Stiglitz. Joseph E., 1989, p. 20.

5 North, Douglass C , 1995, p. 13,

6 Cohen, Jon §.. 1996. p. 60.

? Se definen los costos de transaccion como los costos de especificar que se estd C&njﬁandﬂ y “de hacer
cumplir fos acuerdos consecuentes. Kenneth Arrow los definio como los costos de la admimstracion del
sistema econdmico.



Caplwlo 1, Ef Marco normative de la actividad ccondmica en fa Constitucién de 1917 vigente

aunque esto no significa que eliminan los conflictos totalmente. La eleccién depende de [as
consideraciones de naturaleza econdmica sobre asignacién y distribucién de los recursos.
Las instituciones pueden ser formales e informales, [as primeras son aquellas que cuentan
con reglas establecidas y que son de caracter obligatorio, las segundas son las reglas no

escritas que son heredadas por las socledades y que son autocumplidas.

El establecimiento de las instituciones conlleva necesariamente a la definicion de los
derechos de propiedad que permitan la apropiacion de los medios con los que se lleva a cabo
la produccién.® Los derechos de propiedad establecidos de forma clara y precisa implican
nuevas condiciones para que los individuos desarrollen y/fo consoliden nuevas formas de

organizacion que incidan en el desempefio econémico de un pais.

La innovaci6n institucional, y en particular la creacion de instituciones eficientes,
es una tarea dificil, porque se trata de una negociacion compleja de demandas
conflictivas, entre agentes con intereses diversos y contradictorios. La creacion
de instituciones nuevas, eficientes, creibles y aceptadas por todos los agentes
involucrados es un procese largo, que involucra simuitaneamente aspectos

técnicos administrativos y politicos.’

El establecimiento de nuevas instituciones o la recaudacion de las ya existentes
impiica la aparicion de los costos de transaccion, si estos resultan menores que los beneficios
que reportard la institucion entonces se puede hablar de una institucion que estd influyendo
en el desarrollo de un pais de manera positiva. Una institucion ineficiente obliga al gobierno
respectivo a introducir cambios en la forma en que opera. El debate sobre el papel
econdmico 6ptimo del Estado también involucra una discusién de instituciones sociales
alternativas, con diferentes niveles de costos de transaccién. Arnold Heertje presenta un

ejemplo sencillo para facilitar la comprensién de esto dltimo:

" El ejemplo mis claro de las dereclwos de propiedad se encuentran e ef articulo 25 y 27 Constitucional, que
sefialan las dreas de intervencidn gubernamental en la cconomia cnt su conjunto y los derechos de propiedad
de la tierra respectivamente.

? Ayala Espino, José, 1996, p. 362.



Capitulo 1. El Marco normativo de la actividad econdmica en la Constitucién de 1917 vigente

fa existencia y desarrollo de la economia subterrdnea puede ser mejor entendida
con la ayuda del supuesto de que los ciudadanos consideran las leyes y reglas
como un punto de partida para su conducta econdmica y social Al intentar
maximizar el bienestar individual ellos estiman los costos y beneficios de violar

laley."

Los individuos se encuentran organizados y representadas en los partidos politicos,
la Camara de Diputados y de Senadores, las empresas, los sindicatos y los centros de
ensefianza son algunos ejemplos de los organismos. Estos dltimos se definen como los
grupos de individuos enlazados por alguna identificacion comin hacia ciertos objetivos,” y
que se enfrentan al conjunto de incentivos y limitaciones que representan las instituciones.
Las instituciones estan formadas por los individuos, que actiian de acuerdo a los incentivos y
a las limitaciones que representan las instituciones. Las instituciones son formadas por los
individuos en conjunto y la conducta de estas Gltimas dependen de las primeras Douglass C,
North reconoce el caracter jerarquico de las normas, incluyendo a la constitucic’m, que
deciden la estructura formal de derechos en el seno de un intercambio especifico.”” Las
normas deben cumplir al menos con dos requisitos, el primero, ser de conocimiento, pablico
y no solo de quien esté encargado de procurar la ley, y segundo, ser eficientes en el sentido
de que procuran el interés publico. Con ello se consigue que las instituciones regulen
efectivamente el desempeidio de los individuos y de las organizaciones que participan no solo

en el intercambio econdmico.

James Buchanan en la Teoria de las Constituciones pone especial atencion en el
desempefio de las instituciones, él distingue enfre fa teorfa econdmica de las Constitusiones,

que se ocupa del contrato social o de la elaboracion-de macroinstituciones, y la teoria de las

'® Heertje Arold, Introduction en Stiglitz, Joseph E., et al, 1989, p. 5. . .,
"' Véase North, Douglass C., 1995, p. 15.
2 Idem, p. 85.



Capitufo 1. El Marco normative de la aclividad ccondmica en la Constitucion de 1917 vigente,

Instituciones, que hace referencia a la teoria de las votaciones, de la competencia electoral y

de la burocracia.®

Respecto al caso de México Jaime Cardenas menciona que la relevancia
constitucional es el indicador para medir la vigencia efectiva de un orden constitucional," de
acuerdo con lo que ¢l sefiala la Constitucion y el orden normative da una vigencia efectiva y
de que ¢l orden normativo existente no garantiza la certidumbre. Sin embargo, hay que tener
cuidado al generalizar o aceptar dicha afirmacion, hay que ver un caso en especifico, v
analizarlo desde distintas posiciones, No me detengo para ilustrarle porque no es el abjetivo

central de la investigacion.

Los cambios que implica una reforma o adicion & la Constitucidn no pueden ser
valorados objetivamente en el corio plazo, dado que muchos de los cambios que se reatizan
necesitan de un tiempo latgo de maduracion, por ello es necesario que no se realicen
modificaciones continuamente y que vayan en contrasentido de un plan de desarrollo, Por el
contrario, st s realizan cambios en la normatividad es degeable que estos profundicen en los
medios utilizados para cumplir los objetivos que la politica econdmica pretenda alcanzar, de
forma que la ley sea lo mas explicita para su cabal comprensidn. 8i, es cierto que todos los
paises estdn cambiando, y que este ha involucrado un mayor acercamiento entre paises y
que por sus caracteristicas algunos son desarrollados y otros no tanto. Sin embargo, este
acercamiento puede considerarse como una estrategia de aquellos que dirigen a sus paises.
Lo que en realidad interesa aqui es que estas relaciones entre los paises son graduales, que
se han dado a lo largo del tiempo. Con ello quiero sefalar que las leyes no se copian entre”’
paises, la hechura de las leyes estd disefiada también a la medida de cada pais, porque cada
uno tiene caracteristicas muy particuiares y que los hace diferentes del resto, la educacion y

las tradiciones influyen directamente en el desempefio de los paises,

B Citado en Cardenas Gracia, Jaime F., 1996, pp. 149-150. Considero pertinenie sélo mencionar el intorés
que muestra ui cstudiose sobre of teswa de las instimciones desde Ia perspectiva de 1a Eleccién Piiblica,
14

Idem, p. 157,



Capiiulo 1. El Marco normativo de la actividad econdmica en fa Constitucidn de 1917 vigente.

La existencia y aplicacion de las leyes, en cualquiera de sus niveles permite a quienes
elaboran la politica econdmica la toma de decisiones con consistencia, en el caso de México
ha sido notorio que ésta se ha encaminado hacia la instrumentacion de los programas de
ajuste y estabilidad macroeconémica por medio de la aplicacién de la politica fiscal y

monetaria. Asunto que s trata en ef capitulo siguiente.

1.2. La intervencion econdmica del Estado, 1983-1994.

ANALISIS DEL SISTEMA LEGAL

T~

NORMATIVO POSITIVO
E! modelo ideal, El como se aplican
“lo que debe ser” las leyes, “lo que es”

El Estado es el rector del desarrollo del pais en todas su areas, de ahi la importancia
de que sea eficiente y de que un requisito indispensable sea su apego a la ley. Ademas es el
responsable de la ejecucion del proyecto de nacion, y por consiguiente de las instituciones

que intervienen en el desempefio econdmico del pais.

Tradicionalmente los cambios que ha registrado la Constitucion han causado escasa
sorpresa, en el sentido de que en cada gobierno s¢ han realizado cambios, sin embargo, ello
no ha impedido que haya puntos de vista criticos que logran analizar las reformas a la Canta
Magna. De hecho, la Constitucién en su articulo 135 otorga las faculiades para que el H

Congreso de fa Unidn o la Comision Permanente en su caso aprueben las modificaciones i

'3 Se requiere el voto de las dos terceras partes de los representantes presentes.




Capitulo 1. El Marco normativo de la actividad econdimica cn la Constitucion de 1917 vigente.

La Constitucidn estd compuesta de nueve titulos, el titulo primero comprende las
garantfas individuales, de los mexicanos, de los extranjeros y de los ciudadanos mexicanos,
cada uno forma un capitulo; ¢! Titulo Segundo es sobre 1a Soberania Nacional y de la Forma
de Gobierno, y de las Partes Integrantes de la Federacion y del territorio Nacional, el Titulo
Tercero se divide en cuatro capitulos; de la division de poderes; del poder legislativo el cual
se subdivide en la eleccion e instalacidn del Congreso, de la iniciativa y formacion de las
leyes, de las facultades del Congreso, de 1a Comisidn Permanente; el tercer capitulo es del
poder ejecutivo, el cuarto del poder judicial; el Titulo Cuarto de las responsabilidades de los
servidores publicos, el Titulo Quinto de los Estados de la Federacidn y del Distrito Federal;
el Titulo Sexto del Trabajo y la Prevision Social; el Titulo Séptimo es sobre Prevenciones
Generales, el Titulo Octavo es de las reformas a la Constitucion, y el Titulo Noveno es sobre

la inviolabilidad de la Constitucion, ademds de contar con articulos transitorios. Del mismo

modo se pueden establecer los articulos relacionados con la economia.

Administrativa 8 14,16, 109al 114
Crédita publico 73-VII, 117-VII
Financiera 73-X, 117-vilt
Fiscal 31,71, 73-VIIN-XXIX, 74, 92, 115, 131
Planeacion 25, 26, 28, 73.-XX1X-D, 93
Presupuestaria 31, 73-VIIL, 74-1V, 126, 127, 132, 134

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, Diciembre 1 de 1982 a Noviembre 30
de 1988, se realizaron en total 61 modificaciones a 1a Constitucion, y en el mandato de
Carlos Salinas, Diciembre 1 de 1988 a Noviembre 30 de 1994, fiueron 49. Desde el pu‘nto de
vista oficial estas reformas sientan las bases para ratificar y precisar 12 conduccién y las areas
de intervencion del Estado, en donde se busca una mayor participacién de! sector social y

privado,
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Para fortalecer el desempefio del Estado se considerd necesario un ordenamiento de
las estructuras de! gobierno, por ejemplo, la descentralizacion de las actividades sobre
servicios publicos de la Federacion hacia los estados y municipios. Los cambios realizados a
ja Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el periodo de 1983 a 1994, en
los articulos que hacen referencia al Gasto Pdblico han pretendido dar autonomia financiera
a los estados y municipios que conforman al pais; sin embargo, en la practica se han tenido
que enfrentar a problemas de financiamiento, debido a que los recursos disponibles son

menores que la capacidad que tienen para generarlos.

Las reformas constitucionales iniciadas en ¢l gobierno de de la Madrid estuvieron
encaminadas a redefinir el pape! del Estado en la economia, limitando su participacion en
actividades que no se consideran estratégicas esto con la finalidad de que el sector privado
se ocupara de ellas. Este fue el caso de Telmex, Televisién Azteca, Compafifa Mexicana de

Aviacion, Aseguradora Mexicana entre otras.

Asi bajo la administracion de Miguel de la Madrid la Constitucion fue reformada con
¢l fin de impulsar al sector privado y al sector social. Su politica de desarrollo -siguiendo el
Plan Nacionaf de Desarrollo correspondiente- fue crear las condiciones de un crecimiento
con justicia que alejaran la ineficiencia, ta baja productividad y la escasa competitividad y el
bajo nivel de ahorro interno para financiar las actividades econémicas. 18 La propuesta de
Carlos Salinas de Gortari fue reafirmar los preceptos que se tuvieron en la administracion
que fe precedio. El planteé un Estado que promoviera, alentara, vigilara y coordinara la
actividad economica nacional en el marco de la Constitucion.'” La tarea principal fue la

modemizacion, v esta significa mayor eficiencia y compefitividad:

Modermizar es ampliar y mejorar la infraestructura; es aceptar y enftentar con
eficacia la apertura comercial, es eliminar los obstaculos y regulaciones que
reducen el potencial de los sectores productivos; es abandonar con orden to que

en un tiempo pudo ser eficiente pero hoy es gravoso; es aprovechar las mejores

'* poder Ejecutivo Federal, 1983, p. 43, '
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opciones de produccion, financiamiento, comercio y tecnologia de que dispone
el pais; es reconocimiento de que el desarrollo en el mundo moderno no puede
ser resultado de las acciones del Estado, sino también precisa de la participacion

amplia de los particulares,'*

E) siguiente cuadro presenta un panorama general en cuanto a las modificaciones
hechas a la Constitucién durante los gobiernos de Migue! de la Madrid Hurtado y Carlos

Salinas de Gortari.

Modificaciones a la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, 19831994
312‘%“ e

Miguel de la Madrid 1982 16 22,73, 74, 76, 89,
Hurtado 94, 97, 108, 109,
110, 111, 112, 113,
114,127,134
1983 9 4,16, 21, 25,2, 27,
28,73, 115
1985 2 20, 79
1986 14 52, 53, 54, 56, 60,
65, 66, 69, 77, 106,
107, 123, 17
transitorio, 18
transitorio

1987 19 17,27, 46, 73, 74,
78, 79, 89, 94, 97,
101, 104, 107, 110,
111, 115, 116, 127,
) 19 transitorio
1988 ! 89

continiia

" Idem, 1989, p. 16.
'® [dem, p. 18.



Capitulo 1. E{ Marco normativo de Ia actividad ccondmica en la Constitucidn de 1917 vigente.

5,728, 35,36, 41,54,
60, 73, 123, 17
transitorio, 18
transitorio, 19

transitario

1992 8 3,4,5,24,27, 102,

130, 17 transitorio

1993 27 3, 16, 19, 20, 28, 31,

41, 44, 54, 56, 60,

63, 65, 66, 73, 74,

76,79, 82, 89, 100,

104, 105, 107, 119,

122,123

1994 2 41,82

Fucnte. Partido Revolucionario [nstitucional. Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mextcanos. 1917-

1994, Reformas y Adiciones, 1994

Carlos Salinas de 1990 BT
Gottari

Sin embargo solo algunos de los articulos que se sefialan inciden en materia
econémica. En el cuadro que a continuacién se sefiala el articulo, 1a fecha de modificacion y

el nimero de veces que ha sido reformado o adicionado.

Articulos constitucionales que inciden en materia ecandmica

25 3- 02-1983 1
26 3.02-1983 1
3.02-1983
27 10-08-1987 4
6-01-1992
28-01-1992
17-11-1982
28 3-02-1983 4
27-06-1990
20-08-1993
17-11-1982
28-12-1982
3.12-1983 .
73 10-08-1987 7
6-04-1990
20.08-1993 © -
25-10-1993

continia

11
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28-12-1982
74 17-03-1987 6
10-08-1987
3-09-1993
25-10-1993

134 28-12-1982 1

Fuente: Pastide Revolucionatio Institucional, Conslitucidn Politica de los Estados Unides Mexicanos, 1217-
1994, Reformas y Adiciones, 1994,

Ahora ge establecerdn las reformas y adiciones concretas que se realizaron durante el
periado, y con ello se pretende ifustrar el cambio en la participacion del Estade y un mayor

espacio econdmico para el sector privado.

En el articulo 25 se establece el papel que debe asumir el Estado en el desarrollo
nacional, Debe fomentar el crecimiento ecandémico y el empleo y una més justa distribucion
del ingreso y de Ja riqueza. Estos han sido puntos sostenidos en los informes de gobierno y
de los Planes Nacionales de Desarrolio. Del mismo modo, el Estado es el encargado de la
regulacion y del fomento de las actividades que demande el interés general en ¢l marco de
libertades que otorga la Constitucidn. En este articulo se sefiala que el sector piblico tendra
a su cargo las areas estratégicas.' Y por ltimo, define quienes conforman el sector social:
giidos, organizactones de irabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que
pertenezcan mayoritariamente a los trabajadores y a todas las formas de organizacién social
para la produccion, distribucidn y consumo de los bienes y servicios socialmente necesarios.
En resumen, ol articulo 25 establece el marco general sobre qué debe hacer el Estado y

quienes son los agentes que participan en la economia.

La primera modificacion hecha al articulo 27 fue el 10 de enero de 1934.* En

concreto, las reformas consistieron en primer lugar a la adicion de las fracciones XIX y XX

*% S hars referencia a etlas en ¢l articulo 28 frace, IV,

* Todas las modificaciones hechas a los articulos constitucionales hasta el aiie de 1994 puedan verse en
Partido Revolucionatio Institucional, 1994. Este trabajo esta realizado con base en lo publicado en el Diario
Oficial de 1a Federacidn,

12
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en febrero de 1983, En estas fracciones al Estado fe corresponde disponer de las medidas
necesarias para fa imparticion de justicia de manera expedita y honesta, garantizando de ese
modo la seguridad juridica en la tenencia de la tierra, es decir, los derechos de propiedad En
la segunda fraccion adicionada, al Estado le corresponde promover las condiciones -abras de
infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacitacién y asistencia técnica- para el

desarrollo de la actividad agropecuaria y forestal.

En 1987 se reformo el parrafo tercero,”’ el planteamiento central es que el Estado, o
la Nacion, como se establece en el parrafo mencionado, ticne facultades para ordenar los
asentamientos humanos. En el afio de 1992 el Estado tiene capacidad para el desarrollo de la
pequeiia propiedad rural, y se considerd no sdlo a la agricultura como lnica actividad
econdmica en este rubro, sino que incorpora a la ganaderia, silvicultura y demés actividades
econdmicas en el medio rural que ya existian pero no se les reconocia explicitamente en la
Constitucion. En la reforma previa de 1987 se referia Gnicamente a {a propicdad agricola en

explotacion.

También se reformaron en 1992 las fracciones IV, VI, primer parrafo; VII, XV y
XVIL En la fraccion IV las sociedades mercantiles por acciones podran ser propictarias de
terrenos nisticos pero Gnicamente en la extensién que sea necesaria para el cumplimiento de
su objeto, €l limite de esta disposicion es que no pueden tener tierras dedicadas a las
actividades agricolas, ganaderas o forestales en mayor extension que la respectiva
equivalente a lo que establece la fraccion XV de este articufo. Mantiene el espiritu original
del articulo, la prohibicion de latifundios, pero el medio es diferente ¢ incide de una nucva
forma sobre la poblacién, la capacidad de enajenar la tierra por particufares y no verlo como
un derecho exclusivo de Jos campesinos, sobre todo en una situacion en donde el campesino
no tiene la infraestructura suficiente para hacer eficiente sus tierras y con grandes diferencias
entre los cultjvos de exportacién. Por eso ia reforma al articulo 27 no tiene sélo un sentido
social y casi tradicional en la Constitucion, la forma en que se encuentra distribuida incide en

el desarrollo del pais y por esta razon se le considera en la tesis La version del gobierno

2 Anteriormente habia sido modificado en 1976.
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sobre la Reforma al articulo 27 es que garantiza la seguridad en la tenencia de la tierra y
estimula los flujos de la inversion privada hacia el campo.”? Esto Gltimo meta basica del

gobierno no solo en esta area de {a economia.

La ltima reforma, en enero de 1992, se realizd en las fracciones I1 y III, la primera
permite a las asociaciones religiosas adquirir, poseer o administrar los bienes que sean
indispensables para su objefo, con los requisitos y limitaciones que establece la ley

reglamentaria.”

El articulo 28 fue adicionado en su parrafo quinto en 1982, la banca y el crédito serd
prestado por el Estado a través de instituciones, anteriormente estaba en manos de
particulares y que finalmente volvid a sus manos en 1990. La reforma del afio 1983 establece
como capacidad del Estado fijar los precios méximos a los articulos, materias o productos

que se consideren necesarios para la economia nacional o el consumo popular.

El punto méas importante que contiene este articulo es la definicion de las reas

estratégicas del Estado, en 1983 se consideraban las siguientes’

.. acufiacidn de moneda, correos, telégrafos, radiotelegrafia y la comunicacion
via satélite; emision de billetes por medio de un solo banco, organismo
descentralizado del Gobierno Federal; petréleo y los demds hidrocarburos;
petroquimica bésica; minerales radicactivos y generacion de energia nuclear,
electricidad; ferrocarriles y las actividades que expresamente sefialen las leyes

que expida el Congreso de la Unién.™

Anteriormente sélo comprendia la acufiacién de moneda, correos, telégrafos y
radiotelegrafia, y emision de billetes. En la reforma de 1983 los subsidios son una parte

importante en el desarrollo de México, se otorgarian a las actividades priotitarias y al SO

* Presidencia de la Reptiblica, 1992, p. 52.
f’ La referencia inmediata ¢s el articulo 130.
M véage el texto integro de 1n Constitucidn vigents para el adie de 1993,
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tiempo estos no deberfan ocasionar problemas significativos a las finanzas del pais. En ef afio
de 1990 se derogé el parrafo quinto referente a la banca y al crédito, afio en que se
reprivatiza de nuevo la banca. La (ltima reforina, véase el cuadro antertor, volvio a tratar
sobre las actividades estratégicas, se excluyd la emision de billetes en este parrafo
incorporandose esto en el parrafo séptimo, ademas se recotrieron los parrafos sexto a
décimo para pasar a ser octavo a décimo segundo; y se adicionaron los parrafos sexto y
séptimo. En el sexto se establece que el banco central, Banco de México, tiene como
objetivo prioritario procurar la estabilidad del poder adquisitivo de fa moneda nacional, y en

el séptimo hace referencia a los deberes de dicho banco.

El articulo siguiente, 73, fue modificado siete veces durante el periodo de estudio La
primera vez fue en 1982, en dicha ocasion se reformaron las fracciones X y XVIIL Estas
fracciones hacen referencia a ciertas facultades que tiene el Congreso de la Unidn para
legislar sobre hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, juegos con
apuestas y sortecs, servicios de banca y crédito,”® energia eléctrica y nuclear, para establecer
¢l Banco de Emision Unico en los términos del articulo 28 y para expedir las leyes. de!

trabajo reglamentarias del articulo 123.

En Ja fraccidn X VI otorga facultades al Congreso para establecer casas de moneda,
fijar las condiciones que ésta deba tener, ademis de dictar reglas para determinar el valor
relativo de la moneda extranjera y adoptar un sistema general de pesas y medidas. En
diciembre de ese mismo aiio, 1982, se reformé el tltimo parrafo de la base 4° de la fraccion
V1% En el mes de febrero del afio siguiente se adicionaron las fracciones XXIX-D, XXIX-E
y XXIX-F que van a referirse a la facultad que tiene el Congreso de la Unién para expedit
feyes sobre planeacién nacional del desarrollo econdmico y social, para la programacion,
promocién, concertacién y ejecucion de acciones de orden econdmico, abasto y produccion,

y para promover la inversion extranjera, la transferencia de tecnologia y la generacion,

3 & astos Gltimos en la reforma de 1975 se les denominaban instituciones de crédito. Partido Revolucionario

Instifucional, 1994, p. 193,
2 gy contenide no es econdmico, se refiere a la duracién de en el cargo de los Magistrados y jueces, seis

afios y la posibilidad de ser reelegidos
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difusién y aplicacién de los conocimientos cientificos y tecnoldgicos que requiere el
desarrolla nacional. Cuatro afios mas tarde, en 1987, se realizé una reforma a la base 2" de la
fraccidn TV, se adiciond la base 3" de la misma fraccion, se adiciond la base 4% base 5°, y el
texto de esta (ltima pasa a formar parte de la base 6°. Estas reforma tienen que ver con la
legistacion en el Distrito Federal. Otras adiciones fueron la de la fraccion XXIX-G que se
refiere a la capacidad que tiene el Congreso para legislar en materia ambiental; y la adicion a
la fraccidn XXIX-H que es para la expedicion de leyes que instituyan tribunales de lo
contencioso-administrativo, los cuales estan dotados de plena autonomia para dictar sus
fallos, que tengan a su cargo para dirimir las controversias que se susciten entre la
Administracion Piblica Federal o del Distrito Federal y los particulares, De esa forma se

establecen las normas y los procedimientos respectivos para la solucién de controversias.

Las siguientes reformas se concentraron en la reforma del parrafo tercero de la base
3" de la fraccion VI y la adicién de ocho pérrafbs intermedios en abril de 1990. La reforma a
la fraccién X en agosio de 1993 y a las fracciones VI, VIII y XXIX-H en ol mes de octubre
del afio referido. La reforma de agosto redefine las areas sobre las cuales legisla el
Congreso: hidrocarburos, mineria, industria cinematografica, comercio, juegos con apuestas
y sorteos, intermediacion y servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir
las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123, En la reforma de octubre, la de mayor
relevancia es la realizada a la fraccion VIII porque tiene que ver son los términos bajo los
cuales el Ejecutivo puede celebrar empréstitos sobre el crédito de la Nacion, El crédito se
justifica si se destina para la ejecucion de obras que produzean directamente un incremento
en los ingresos piblicos. Pero se justifican también para la regulacion monetaria, las
operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por
el Presidente de la Republica en los términos del articulo 29, Ademés de encargarse de la
aprobacion de anual de los montos de endeudamiento, estos deben quedar incluidos en la
Ley de Ingresos, que en su caso requiera el Gobierno del Distrito Federal, y las entidades de
su sector phblico, conforme a las hases de fa ley correspondiente. B! Bjecutivo Federal
informara anualmente al Congreso de la Unién sobre ¢l ejercicio de dicha deuda a cuyo

efecto el Jefe del Distrito Federal le hard llegar el informe que sobre el ejercicio de los

16
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recursos correspondientes hubiere realizado. Y lo mismo hark el Jefe de Distrito Federal

ante la Asamblea de Representantes al rendir la cuenta piiblica.”’

E! articulo 74 fue modificado en seis ocasiones, la primera consisti en una reforma
al parrafo segundo de la fraccién IV en noviembre de 1982. Esta se refiere a [as facultades
exclusivas de la Camara de Diputados. Esta fraccion establece que el Ejecutivo Federal hara
llegar a la Camara fas correspondientes iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos de
presupuesto a mas tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre
cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, debiendo comparecer el

Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos

La reforma a la fraccion V en diciembre de 1982 se refiere a la facultad de la Camara
de Diputados de declarar si ha o no lugar a proceder penalmente contra los servidores
pliblicos.”® También se derogé la fraccion VII en la misma fecha. Esta fraccion establecia
que la Camara de Diputados puede declarar justificadas o no justificadas las peticiones de

destitucién de autoridades judiciales que hiciere el Presidente de fa Repiiblica.”

La reforma al parrafo sexto de ta fraccion IV, 17 de marzo de 1987, se refierc a la
presentacion de la Cuenta Pablica a la Camara de Diputados dentro de los diez primeros dias
del mes de junio. La fraccion VI de! articulo 74 se derogo, en ella se establecia la facultad de
la Camara para otorgar o negar su aprobacién a los nombramientos de Magistrados del
Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal y de los Territorios que le someta el
Presidente de la Repibfica.®® En 1993 se reforma la fraccion I que facultaba al Cémara de
Diputados en erigirse en Colegio Electoral con el objeto de calificar la eleccién del

Presidente de nuestro pafs.’'

T Un ejercicio interesante es estudiar cuiles son los cambios en la normatividad en ef caso del Distrito
Federal y el Congrese de la Unién al no ser gobernado a partir de diciembre de 1997 ya no por un regente
sino por un gobernador.

® £ articulo 111 Constitucional sefiala que quienes desempeficn cargos de servidor piblico y hayan
incurrido en delito estén sujetos a los procedimientos penales

¥ partido Revolucionario Institucional, 1994, p. 208.

* Agosto 10, 1987. Idem.

¥ Septiembre 3, 1993. Idem, p. 212.
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¥ la ultima reforma al articulo 74, durante el periodo 1982-1994, fue el 25 de
octubre de 1993 a la fraccion IV, en los parrafos primero, segundo y séptimo. En sintesis, se
refiere al examen, discusion y aprobacion anual del Presupuesto de Egresos de la Federacion
y la'revision de la Cuenta Piblica del afio anterior. La entrega por parte del Bjecutivo a la
Céamara de la iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion a mas tardar el dia 15 de mes de noviembre o hasta el dia 15 de diciembre
cuando inicie su encargo en la fecha prevista por el articulo 83, y debiendo comparecer el
Secretario del Despacho correspondiente a dar cuenta de los mismos. Ademas se puede
solicitar la ampliacién del plazo de presentacién de la Iniciativa de Ley de Ingresos y el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn, y Cuenta Piblica a solicitud del
Bjecutivo lo suficientemente justificada a juicio de ta Camara o de la Comision Permanente,
y compareciendo en todo caso el Secretario de! Despacho correspondiente para informar las

razones

El 28 de diciembre de 1982 se reformd y adiciond el articulo 134. Lo peculiar de este
articulo es que no habia sido modificado desde que aparecié por primera vez . Este articulo
establece el como deben administrarse los recursos econdmicos de que dispongan el
Gobierno Federal y el Gobierno del Distrito Federal, y las administraciones pablicas
paraestatales, ¢s decir, con eficiencia, eficacia y honradez para satisfacer los objetivos a los

que estén destinados.

Las adquisiciones, arrendamientos y enajenaciones de. todo tipo de bienes prestacidn
de servicios de todo tipo de bienes, prestacion de servicios de cualquier naturaleza y la
coutratacién de obra que reaficen, se adjudicarén y levaran a cabo a través de licitaciones
piiblicas mediante convocatoria piblica para que libremente se presenten proposiciones
solventes en sobre cerrado, que serd abierto publicamente, a fin de asegurar al Estado las
mejq’res condiciones disponibles en cuanto  precio, calidad, financiamiento, oportunidad y
demas circunstancias pertinentes. Cuando las licitaciones no sean idoneas para asegurar
dichas condiciones las leyes estableceran Jas bases, procedimientos, reglas, requisitos y

demés clementos para acreditar la economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez
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que aseguren las mejores condiciones para el Estado *? Ademas de que queda establecido
que los servidores publicos son responsables del cumplimiento de este articulo en los

términos de! Titulo Cuario de la Constitucion.

Las modificaciones legales, al inicio del gobierno de Migue! de la Madrid
fortalecieron la rectoria econdmica del Estado, el cardcter mixio de la economia, con la
participacion de tres sectores, péblico, privado y social; la responsabilidad exclusiva del
Estado en areas estrategias que incluyen comunicaciones, petroleo y petroquimica basica;
energia nuclear, electricidad, ferrocarriles y moneda; la planeacion economica bajo el control

estatal, y mayores atribuciones al Poder Legislativo en la planificacion econdmica

El marco legal aplicable a la economia no se encuentra circunscrito Gnicamente a la
Constitucion, ésta tienen un caracter general. El resto esta contenido en las siguientes leyes y
acuerdos que reglamentan la actividad del Estado: Ley de Organizacion de la Administracion
Piblica Federal, Ley Federal de Entidades Paraestatales, Ley de Planeacion, Ley General de
Deuda Piblica, Ley General de Bienes Nacionales, Ley Federal de Obras Piiblicas, Ley
Federal de Adquisiciones, Ley Federal de Responsabilidad de los Servidores Puablicos, Ley
Federal de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, Presupuesto de Egresos de la
Federacion, Acuerdo Intersecretarial Gasto-Financiamiento, Decreto Referente a la Revisién
de la Cuenta de la Hacienda Piiblica, Plan Nacional de Desarrollo y el Convenio Unico de

Desarrollo.

Cabe aclarar que las leyes federales son expedidas por el Congreso de la Union. El
Presidente de la Repiblica puede expedir reglamentos a esas leyes y las secretarias de
Estado pueden o deben expedir regulaciones sobre cuestiones técnicas especificas si la ley
asi 1o autoriza u ordena. Ademas cada estado de la Repitblica expide leyes y reglamentos

con base en su propia Constitucion o en fa Constitucion Federal.

32 Jdem, 1994, p. 418.
3 Martinez, Gabriel y Guillermo Férber, 1994, p. 313.
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Este recuento de los articulos modificados durante los gobiernos de Miguel de la
Madrid y de Carlos Salinas de Gortari, significa primero la existencia de una normatividad
que rige la actividad econdmica y la relacion entre un articulo y otro, de ahi su complejidad;
segundo, existen articulos que no sdlo definen el campo de accion del Estado a nivel
general, que son los que se han mostrado, quiero manifestar que también existen aquellos

que contemplan a los estados,
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il. LA REFORMA DEL ESTADO EN MEXICO

Los procesos de estabilizacion macroeconomica aplicados en la década de los
ochenta para corregir los desequilibrios estructurales en México han implicado
necesariamente cambios en ¢l quehacer del Estado. El saneamiento de las finanzas ptiblicas
como la base primordial para bajar la inflacion muestra la senda sobre la cual se sostienen [as

bases de las politicas piblicas.

En el gobierno de Miguel de la Madrid por medio de las reformas constitucionales a
los articulos 25, 26, 27, 28 y 73 se permite la participacién del sector publico, privado y
social de forma coordinada para reafizar las actividades productivas, es hasta el gobierno de

Carlos Salinas cuando se establece de manera abierta fa necesidad de reformar al Estado.!

DEFINICION DE ACTIVIDADES ECONOMICAS POR SECTORES
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Ei objetivo de este capitulo es analizar [os principales cambios economicos gue s¢
inscriben en el marco de la Reforma del Estado. Ei capitulo se divide en cuatro secciones, la
primera se dedica a la exposicion de las razones internas que se tuvieron - desde la vision del
gobierno - para reformar al Estado. La segunda muestra las razones extemas que inﬂuyeﬁ en
dicho proceso. La tercera seccion, la mas dificil de abordar, es sobre fa politica en la
reforma, y se concluye con los cambios econdmicos en las administraciones de Miguel de la

Madrid y de Carlos Salinas, sobre todo se resalta esta dltima

! Véase Poder Ejecutivo Federal. I Informe de Gobierno, Carlos Salinas de Gortari, 1989
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2.1, La concepcion de la Reforma

Miguel de la Madrid va a concebir al Hstado Mexicano como el responsable de
afirmar la viabilidad del Proyecto Nacional, el cual esta contenido en la Constitucion de
1917 Miguel de la Madrid en el Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988, afirmd que la
Nacion ha actualizado el Texto Constitucional, a fin de afirmar la rectoria del Estado y
asegurar las responsabilidades y atribuciones que corresponden a los sectores piblico y
privado en el derecho nacional El objetivo general durante el mandato de Carlos Salinas era
que ¢l Estado debe conducir el desarrollo nacional, armonizando y articulando los intereses
de todos los sectores concurrentes en aras de fomentar el crecimiento econdmico y el
empleo, y garantizar una més justa distribucion del ingreso y de la riqueza.” La reforma del
Estado abarca una amplia agenda de temas, entre estos, destacan la reforma fiscal la

privatizacidn de empresas publicas, la reforma financiera y la renegociacion de la deuda.

La reforma del Estado tiene como abjetivo fortalecer la capacidad del gobierno para
garantizar la estabilidad macroeconémica, expandir la produccion y el empleo, fa
erradicacion de la pobreza, aumentar la provisién de servicios publicos y procurar la justicia
y la seguridad publica’ Estos objetivos -que contiene la reforma del Estado no son
necesariamente extraordinarios o inexistentes en un programa de gobierno tradicional. Lo
novedoso, si es que lo es, es el cumplimiento de estas metas, y disminuir las practicas
oportunistas de burdcratas y politicos. Esta Reforma inicia en el gobierno de Miguel de la
Madrid, aunque no se le da el nombre explicitamente en el discurso queda claro que las
acciones concretas son distintas de los gobiernos pasados y que esta nueva politica se
retoma y profundiza en el gobiernc de Carlos Saliné;s. Este nuevo Estado se caracteriza por
tener una menor intervencién directa en la produccién pero una presenciz importante

mediante la regulacion.

? Poder Ejecutivo Federal, 1989, pp. 15-16,
¥ Aspe Armella, Pedro, 1993, p. 106,

22



Capitlo 2. La Reforma de! Estado en Meéxico.

De lo anterior resalta la idea de que todo es posible bajo el marco constitucional, y
de que la Reforma no se contrapone, la Constitucion misma permite la realizacion de
modificaciones. El Estado es una institucion dotada de poder economico y politico para
imponer el marco de obfigaciones, regulaciones y restricciones 2 la vida social y al
intercambio econdmico.’ Durante el gobierno de Salinas se planteo la existencia de un
Estado moderno que procurara las condiciones necesarias para promover y manteacr €l
empleo, el cual restablecid sus areas consideradas prioritarias, o estratégicas. A fin de

cuentas se buscaba un Estado que coadyuvara al desarrollo y al crecimiento.

Algunas razones planteadas por Salinas de Gortari para reformar al Estado fueron, la
penmanencia intolerable de rezagos surgidos de factores ancestrales, focalizados en el
campo, las comunidades indigenas y fas colonias populares de las grandes urbes agravados
por la crisis de los afios ochenta.’ La reforma es resultado de las demandas crecientes de Ia
poblacion, sobre todo de las mas necesitadas, sin olvidar que el entorno politico que rodea a
Salinas es particularmente muy dificil debido al grado de credibilidad muy bajo que causd eh

general el proceso electoral de 1988,
Carlos Salinas aludio a dos razones internas que sustentan la reforma del Estado:

_..una acelerada dinamica demografica, un vastisimo proceso de urbanizacién, y
el agotamiento de un modelo general de desarrollo y, en otro tiempo exitoso, el
cambio consiguicnte en la articulacién de las fuerzas sociales basicas A esta
razon se une la permanencia intolerable de rezagos surgidos de factores
ancestrales, agravados por la crisis econémica de la dltima década, y distribuidos
principalmente en el campo, las comunidades indigenas y Jas colonias populares

de las grandes urbes.®

* Ayala Espino. Josg, 1996, p. 14.
* Cfr. Salinas de Gortari, Carlos, 1990.
® Salinas de Gortari, Carlos, 1990, pp. 27-28.
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Cabe reiterar que este planteamiento es vélido también para el gobierno de Miguei de
la Madrid, ya que desde el inicio de su administracion hay cambios de la politica dei
gobierno y que tienen continuidad en el siguiente sexenio pero bajo la denominada Reforma
del Bstado,

Las acciones del Estado no fueron lo suficientemente efectivas como para hacer
frente a la crisis, la salida de capitales antes de que fuera nacionalizada la banca y la inflacién
creciente son muestra de que se necesitaba avanzar en fos problemas estructurales que
aquejaban al pais y de que la accion del Estado por si sola no bastaba para corregir el rumbo
La Reforma del Estado pretendio involucrar a los individuos a participar en esta
recuperacion, la cual solo es pasible con una seria aplicacion de Ia politica econémica que
garantice la certidumbre del sector privado La Reforma de! Estado buscd nuevas formas de

organizar a los individuos para hacer frente a los nuevos retos que enfrentaba el pais,

El Estado ante la magnitud de los problemas no pudo dar pronta respuesta a las
demandas més apremiantes, resolver con calidad y en cantidad las necesidades basicas de
ura poblacion creciente que necesitaba, v todavia, empleo, salud, vivienda, salarios, y
cumplir con sus obligaciones en el exterior. Y para resolver parte de los problemas que tenia
el Estado ofsté por la participacién del sector privado en actividades gque eran de
competencia exclusiva del gobierno. Por consiguiente este sector necesitaba tener confianza
en el gobierno para ampliar su participacién en actividad economica, y es entonces cuando
el gobierno de Miguel de la Madrid y de Carlos Salinas de Gortari inician los programas de
privatizacién, las reformas a la Constitucién ¥y la apertura comercial. La pregunta que surge
aqui es jpor qué el gobierno aprobd una mayor participacion del sector privado en la
economia? El argumento para contestar la pregunta se refiere al tipo de modelo econdémico
al que aspiraban los gobernantes, una economia, de mercado en la fue el Estado Gnicamente
interviene mediante la regulacion, una economia competitiva ante el resto de los paises Pero

para ello tuvo que cambiar varias cosas.
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Sin embargo el sector privado no abarcd toda la esfera econdmica, el Estado
continud a cargo de aquellas en las que se mezcla mas lo social con lo econdémico.
PROCAMPO, es un programa de apoyo al sector agricola que otorgd subsidios directos a
los pequeiios productores. PRONASOL orienté recursos del Estado a la poblacion mas
pobre. Estos programas aliviaron parte de las necesidades que aquejan a estos sectores de la
poblacién y por otro lado intentaron reducir el costo social del ajuste econdmico " En cuanto
al PRONASOL sus fondos provenian de los recursos obtenidos por la venta de
paraestatales. La opinidn oficial sefialé una transformacién en la relacion Estado-Sociedad,
ya que los ciudadanos mediante los comités locales de Solidaridad participaban en el disefio

e instrumentacion de los proyectos de desarrollo comunitario y obras pablicas i

El Estado debe conducir ef desarrolfo nacional, armonizando y articulando los
distintos intereses de los grupos que participan en la economia y en la politica con el objeto
de fomentar el crecimiento econdmico y con una justa distribucién del ingreso. El quehacer
del Estado en la economias es promover, alentar, vigilar y coordinar la actividad econdmica
nacional, en el marco de la Constitucion y sus leyes, para que garantice el plan o ejercicio de
la libertad y fa dignidad de los individuos, grupos y clases sociales.” En sintesis el Estado
debe concertar, ejercer su autoridad con apego a las leyes, alentar la participacion y la

transparencia en sus relaciones con el resto de la soctedad.

2.2. La perspectiva internacional de la Reforma

Sobre el entorno internacional que influyé en la Reforma del Estado Carlos Salinas

afirmo al respecto que: “es consecuencia de una nueva situacion internacional y de una linea

En el capitulo cuatro se aborda la inversion pliblica dentro del Programa Nacional de Solidaridad.
* Dos articulos interesantes en donde se relatan resultados contradictorios sobre ef PRONASOL se encuctitra
en Fox. Jonathan y en Haber. P. Lawrence, en Cook, Maria Lorena, ¢l al. {ed.). 1996, pp. 295-332 v pp.
3133-370 respectivamente
* Poder Ejecutivo Federal, 1989, p. 16.
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politica que asume ciertos objetivos generales de la sociedad, percibe los retos principales y

traza fas modificaciones que reclama su superacion.

La Reforma del Estado no es un proceso aistado frente al resto del mundo El
desmoronamiento de la ex-Unién Sovidtica y la caida del muro de Berlin son los hechos que
traslucen a simple vista los cambios que ocurren en el mundo. México, o al menos ¢l deseo
de quienes han gobernado el pais es no quedar al margen de la tendencia de globalizacion de
la economia, de los avances en la ciencia y en la tecnologia, v de los centros de

financiamiento més importantes.

Los paises se transforman sin distinguir el lugar de desarrolio v crecimiento que
ocupen en la economia mundial, aunque es cierto que cada proceso guarda sus
caracteristicas muy peculiares. Por ejemplo, Japén se ha caracterizado por ser un Estado
capitalista dirigente con un gasto publico pequefio, sin embargo su apertura ha sido muy
dificil o dura en términos de! oriterio de sus politicos. Suecia es un Estado benefactor con
una economia de produccion liberal e internacional, pero con una administracion grande.
Lstados Unidos es un Estado que promueve el interés individual, aunque se ha enfrentado a

un déficit presupuestario considerable

¢Cudles fueron las acciones emprendidas en el caso de Japon para reformar su Estado?

1. Saneamiento de las finanzas piblicas sin aumentar impuestos.

2. Reduccion moderada del nimero de servidores piblicos

3. Limitaciones en el gasto en salud y un nuevo equilibrio del financiamiento de las
pensiones.

4. Privatizacidn de ferrocarriles, teléfonos y tabacos que eran manejados por el

Estado.

' Salinas do Gortari, Cartos, 1990, p. 27.
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5.V la reorientacion y el fortalecimiento de fa Management and ( ‘orditiion
Agency, Somwcho, la cual permite realizar una evaluacion del desempefio

institucional de la administracion.

Aunque muchos cambios pueden ser deseables pero no necesariamente s¢ realizan o
las medidas fracasan, temporal o definitivamente. En Japon fracasd temporalmente la
reforma del sistema fiscal y la descentratizacion.' En el caso de Suecia, la Reforma del
Estado se concentré en los problemas que databan desde la década de los setenta. el
crecimiento del gasto pablico sin control, el crecimiento excesivo de la burocracia, y la
proteccion del sector privado via descuentos plblicos El programa aplicado consistio en la
descentralizacion y en el aumento del margen de las autonomias locales, la consolidacién de
los gobiernos locales, en términos financieros y administrativos. la mejora de los sistemas de
competencia con e! sector privado y la busqueda de situaciones de mercado; y los sistemas
de administracion que permiten la eficiencia, el control politico y una mayor
descentralizacion interna. ™ Y por ultimo, Estados Unidos, su reforma estuvo enmarcada en
el federalismo y la regulacion. En la década de los afios sesenta y setenta el margen de
intervencion del gobiemo estadounidense fue amplio y creciente en fos gastos de
transferencia via programas locales financiados por la administracion federal, no totalmente,
una parte creciente de la ayuda federal y los ingresos complementarios atribuidos a la
poblacién, que concernia a la administracion local fueron utilizadas para ejecutar la pofitica
federal. En 1981 la Omnibus Reconciliation en el gobierno de Ronald Reagan limitd los
gastos del gobierno federal buscando una mayor participacion de los Estados." En 1982 con
la Iniciativa del federalismo se planted la redistribucion cruzada, SWAP, conversion de
deuda por inversion, de las competencias en el campo social y fa supresion del gobierno

federal de 45 programas referentes a la educacion, transporte y servicios sociales.

"' Ver Crozier. Michel, 1995.

“ tdem.

** Con Reagan se inicién ua fucrte programa de desregulacién que poco a poco se ha tdo consolidando. Con
dicha acta se suprimieron 60 programas de subvenciones. Idem. p 115
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La idea general que sobresale entre todas estas medidas de desregulacion financiera y
administrativa es delegar y definir las areas de intervencion de la Federacién y de los
Estados, asi como la reglamentacion en particular para cada caso. Crozier expone con base

en la normatividad los cambios y discusiones sucedidas en ese periodo

2.3. Las acciones politicas dentro del marco de la Reforma.

Se define al sistema politico como el conjunto de instituciones gubernamentales que
cumplen fas funciones de direccién y dominacién politica y que pretenden responder a las
demandas de los distintos sectores que conforman a una sociedad civil cambiante y que
buscara ajustarse a las aliernativas que pueda ofrecer ef sistema, ademds de que coadyuvarin

a la credibilidad del mismo.

La Reforma del Estado en Meéxico tiene como objetivo la modernizacién y la
refuncionalizacion de las instituciones y para lograrlo es necesario que exista el equilibrio de
poderes. Esta es una condicidn basica sobre la cual debe operar cualquier proceso
reformador, asegurando la competencia politica que permita el acuerdo politico entre los
distintos sectores. Sin embargo, una barrera a derribar es la existencia de regiones en Jas que
prevalecen poderes locales fuertes en donde no se aceptan con facilidad los cambios. El
Estado para resolver ese problema actia a través de los pactos sociales y los arreglos
institucionales para poder involucrarlos en la reforma. Estos pactos sociales y arreglos
institucionales son un reconocimiento de la existencia de actores politicos con fuerza o
dominio en una actividad determinada y que por esta razon es necesario considerarlos dentro

de las estrategias de politica para poder llevar a cabo el proceso de la reforma.

Toda reforma genera cambios en la estructura y ejercicio del poder y trae como
consecuencia reacomodos y luchas tanto de los grupos institucionales que se resisten a
cambiar, como de los grupos emergentes que desean cerrarles el pasc o simplemente

desplazarlos." El aspecto politico sefiala la magnitud del poder o &l equilibrio entre los

" Mikel Rivera, Salvador, 1995, p, 28.
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distintos actores y la forma en que cada uno influye en sus respectivos niveles - Federal,
Estatal y Municipal - de ahi la necesidad de definin con claridad el marco juridico de
responsabilidades sobre el cual actian. El gjercicio del poder no se limita a un gobierno,
partidos politicos, empresarios o sindicatos, a simple vista pareceria que el poder del
ciudadano comin se limita en el voto, pero se percibe que hay ciudadanos que se organizan

¥ que opinan sobre la politica

Los cambios politicos dentro de la Reforma del Estado fueron fortalecer el Estado de
derecho’ lucha contra [a impunidad. la creacion de nuevas instrumentos de defensa de los
derechos humanos, y la reforma de leyes que precisaran o dieran nivel constitucional a
algunos derechos humanos. En cuanto a la impunidad se luché contra fa defraduacion fiscal

y contra €l narcotrafico.

Desde 1989 se dio seguimiento contra aquellos empresarios y ejecutivos de casas de
bolsa que se consideraron presuntos defraudadores fiscales y de manejo ilicito de recursos,
este fue el caso en la Boisa Mexicana de Valores. De lado del narcotrafico se detuvieron a
jefes de carteles y se les siguio un proceso penal.”’ Ha sido de conocimiento publico fa
violacion a los derechos humanos entre la poblacion. Estos hechos promovieron la creacion
de una Direccidn General de Derechos Humanos dentro de la Secretaria de Gobernacion,
tiempo después fue creada la Comision Nacional de Derechos Humanos en junio d{e 1990
por decreto presidencial. Ademas de que la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Piblicos obliga a los funcionarios federales y estatales a que rindan un informe

cuando se los solicite la Comision de Derechos Humanos.

' Rebotledo, Juan, 1993, p. 84.
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24, Los cambios econdmicos en las administraciones de Miguel de Ia
Madrid Hurtado y Carlos Salinas de Gortari.

La década de los ochenta en México es una época de crisis y el pasado reciente nos
mostrd una rapida transformacion economica El gobierno mexicano instrumentd medidas
para estabilizar [a economia, inicid la privatizacion de empresas paraestatales, aplicd una
politica de apertura comercial, y adquirid mayor importancia la inversidn extranjera como

fuente de financiamiento, '

a. Los programas de estabilizacion

Miguel de [a Madrid tomd medidas para disminuir el déficit piblico, inicid la venta
de paraestatales, intentd aumentar los mgresos (ributarios y racionalizé la estructura
administrativa del gobierno' y se registraron aumentos de precios y tarifas de los bienes y
servicios publicos. Por medio del Plan Inmediato de Reordenacién Econdmica, PIRE, se

trazaron los siguientes objetivos:

« Abatir Ia inflacién y la inestabilidad cambiaria
¢ Proteger el empleo, la planta productiva y ¢l consumo basico

¢ Recuperar la capacidad de crecimiento sobre bases diferentes

El PIRE es un programa economico de austeridad establecido en 1982, y fue
aplicado para estabilizar la economia en el corto plazo Los problemas de la economia
mexicana a fines de 1982 se resumen en los siguientes puntos: duplicacion de Ja tasa de

desempleo y deterioro del mercado laboral, contraccidn de la produccion agricola y

¥ Algunos indicadores que s asockan al crecimiento ded Estado sow ¢l gasto e inversion piiblica, la

estructura de ingresos pliblicos, deuda pablica. v Ia umportancia relativa que puedan tencr las cmpresas
publicas en las dreas que parti¢ipan,
¥ Suprimié 15 subsecretarias y 50 direcciancs generales.
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manufacturera y fuerte caida en la construccion: niveles de infiacion del 100% y a la alza;
caida del PIB de -4.2 en 1983 respecto al aio anterior y una fuerte reduccion en fa
disponibilidad de recursos para financiar ia inversion, déficit publico superior al 15% del PIB
vy una deuda externa elevada.” Estos problemmas muestran los desequilibrios en el aparato
productivo y distributivo, la falta de ahorro interno, divisas dependientes de un solo

producto exportador, petroleo'”, y las desigualdades en la distribucion del ingreso

En el programa de estabilizacion se tenia presente fortalecer los ingresos publicos y
fomentar el ahorro; y al mismo tiempo reestructurar la administracion  pablica y [a
reordenacion de las prioridades del gasto y la inversion publica Para poder cumpfir sus
metas se considerd necesario adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del
desarrollo. esto significaba aumentar el ahorro interno y racionalizar la asignacion del
ahorro, asi como reorientar las relaciones financieras con el exterior, y fortalecer la rectoria

de! Estado, impulsando al sector social y privado.

Los resultados del PIRE fueron las siguientes: la caida de ingresos tributarios, caida
del gasto del gobierno, descenso del Impuesto al Valor Agregado del 15 al 10%, y se
introdujo una sobretasa del 10% al lmpuesto Sobre la Renta para aquellos causantes que
recibleran un ingreso cinco veces mayor que ¢l salario minimo, la actividad economica cayo
y la economia informal por consiguiente crecio. La estrategia econdmica adoptada por
Miguel de la Madrid disminuyo por algunos afos la inflacion y el déficit presupuestal del
gobierno, sin embargo no tuvo éxito debido a que la disminucion del gasto publico trajo
consigo Ia caida del gasto en inversion. sueldos v salarios, afectando y agudizando
problemas estructurales de la economia. Estas son las razones por las que no se pudieron

elevar los ingresos del gobierno.

:: Poder Ejecutivo Federal. 1983. p. §3
La refacién de las exportaciones petroleras iespecto it PIB en 1983 era del $1) por ciento. Ver cuadro 2 5.
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Ademas del fracaso det PIRE, otro problema que aquejaba a la economia era el peso
de la deuda. En 1976 concluyd el periode de paridad fija con el délar que se habia

® Al afio

mantenido 22 afios v la deuda externa alcanzaba los 2t mit millones de dolares.
siguiente se obtuvo un convenio stasid by con el Fondo Manetario [nternacional para
estabilizar e] uso del financiamiento externo ™' Ya en el gobierno de José Lopez Portillo los
recursos para financiar el crecimiento del pais serian aquellos provenientes de la exportacion
de petroleo Sin embargo, a fines de su administiacion, la deuda ocupaba un porcentaje
considerable dentro del Producto interno Bruto. PIB, 29.8% para 1982 ™ La crisis de pagos
en [982 se debid a la caida en el precio del petréleo y el aumento de las tasas de interés
internacionales, la consecuencia inmediata fbe la salida de capitales. El programa resultante

de la renegociacion de la deuda de 1982-1983 contenia los siguientes puntos.®

¢ Recalendarizacion de todos los pagos vencidos o a vencer entre el 23 de agosto de
1982 y el 31 de dictembre de 1984, con excepcion de los créditos otorgados o
garantizados por entidades aficiales, que debian cubrirse en un pericdo de ocho
afios con un periodo de gracia de 4 afios 2 un costo muy alto: la tasa Libor més
1.875, o la tasa Prime mas 1 75 a eleccion de ta banca comercial

« El financiamiento adicional canalizade mediante un convenio stand-by del FMI y la
concertacion de un préstamo sindicado con mas de 500 bancos por un monto de 5
mil millones de délares, por un periodo de 6 afios con tres de gracia y a una tasa

Libor mas 2.5 o la preferencial mas 2,123

¢ Reestructuracion de la deuda externa privada. Mediante el Fideicomiso de

Cobertura contra los riesgos cambiarios, FICORCA, se renegocio fa deuda para

1 Aspe Arwmella, Pedso, 1993, p, 117

1 Un préstamo stand by tiene como amela eacaminarse 1 la resolucién de problemas estructurales de una
economia, es decir, se debe etplear cn nclividades produciivas que. a fin de cuenta, son 1as que pueden
garantizar la continuidad del pago de ta deuda.

2 Aspe Armella, Pedro, 1993.p 117,

* [dem, pp. 1i8-119,
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tener un vencimiento después de ocho aiios, con un periodo de ocho afios, y cuatro

de gracia™

En sintesis. esta renegociacion permiud la atencion de sus pagos en el corto plazo y
el aplazamiento de los de largo plaze. v por tanto su traslada al futuro. y también no se
resolvia el problema de financiamiento sano de los nuevos proyectos de inversion. La falta
de recursos frescos influye también en el comportamiento de la inversion piblica Esto
provoca también niveles bajos de inversion. si se compara con el nivel de necesidades

creciente y apremiantes en un pais. sobre rodo si no ha alcanzado un desarrollo sostemdo.

En 1986 se dic una nueva rencgociacion de la deuda. La diferencia basica con la
anterior fue que 1o se uso mas Ja tasa preferencial como tasa de referencia y el diferencial en
tasas sobre [a tasa basica se redujo de un promedio ponderado de | 2 puntos porcentuales a
13716, sobre los 43 700 millones de dolares, y de 1.5 puntos porcentuales a 13/16 sobre los
8 600 millones de délares ™ En 1987 la deuda era de 108 mil millones de délares, con un
monto de intereses que representaron mas de la quinta parte del Producto (nterno Bruto, el

* Y cabe auregar que se continuaba con una fuerte

déficit presupuestal era del 13%.
dependencia de la entrada de capitales por los ingresos de deuda y de exportacion de
petroleo La altima renegociacidn en el periodo fue la de 1989, Esta fue acompafiada. como
en las anteriores. con un programa de estabilizacion economica En ese aio se
recalendarizaron los pagos del principal con un periodo de diez afios de gracia, y se

consiguio una reduccidn del principal de la deuda *’

En resumen, se abrid de nuevo ¢} acceso al financiamienio externo via deuda externa,

o voluntario, a las entidades pablicas y privadas Y también permite introducir algunos

" E} FICORCA fue creado el 6 de abril de 1983, v cra dependiente del Banco de México. mediante este
fideicomiso sc facilitaba a las cmpresas privadas recstructurar si deuda externa que s¢ agudizaba ante a
crisis,

* Idem,

* Martinez Ortiz. Jaime. 994, p. 31.

* idem. p. 129
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Capitulo 2. La Refonina del Estado cn México,

cambios en la economia, en cuanto la demcgulacién v privatizacion, esto era posible
mediante el programa de estabifizacion sconomica Sin embargo se continuaba con una
fuerte dependencia de entrada de capitaies por fos prestamos v la exportacion de pewroleo,
aungue cahe reconocer la insistencia por parte del gobierno de Salinas de ampliar la

estructura de las exportaciones

Después del PIRE siguieron ofros programas de estabilizacion econdmica £l Pacto
de Solidaridad economica, firmado el 15 de diwembre de 1987, durante ¢l gobierno de
Miguel de la Madrid, tuve como objetivos corregir de manera permanente las finanzas
publicas, reducir el tamaiio del sector publico v privatizar las empresas paraestatales no
estratégicas Aplicar una politica monetaria restrictiva, reducii la inflacion, acordar precios
en sectores lideres, e iniciar la apertura comercial ™ Gn sintesis, en los programas de
estabilizacion economica del Estado Mexicano seguidos durante estos dos sexenios se
observar cierta continuidad en los objetivos de ambos gobiernos, el esquetma bajo el cual
operaron fue el de la concertacidn v/o negociacion cutre el gobierno, los empresarios, y el

sector obrero. En los siguientes cuadros se presenta un resumen de los programas aplicados

* [dem, pp. 29-10
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Capitulo 2. La Reforma del Estade en México

b. La empresa pubfica

Ei Estado después de la Revolucion de 1910 participd en aquellas empresas que
consideraba estratégicas, y por ello nacionalizd y cred las empresas piblicas que pensé eran
las adecuadas y acordes al proyecto de desarrollo que se planted. Sin embargo, con el paso
del tiempo éstas resultaron obsoletas, porque no cumplian con los propasitos para los cuales

fueron creadas.

La direccion del Estado en la vida economica se orienid a promover la integracion y
el fortalecimiento de la industria nacional” Los criterios sefialados sobre la politica
industrial paraestatal se resume en dos partes: primera, con base en la Constitucidn se
fortaleceran y consolidaran las industrias estratégicas y; segunda, se eliminaran aquellas
empresas donde no se justifica la participacion del Estado.”® La privatizacion fue vista como
condicion necesaria para la correccion permanente de las finanzas del sector piliblico y para
ef desarrollo de una base productiva eficiente.*" Es un hecho conocido la mala orientacion,
que s¢ hizo por parte de las empresas paraestatales, de los subsidios y transferencias, y esto

se reflejo en las deficiencia productivas.™

La venta, liquidacién, fusion o transferencia de pequefias entidades del gobierno

inicié en 1983. En dicho afio se adoptd como estrategia la desincorporacion de las empresas

= El cambio en el modelo econdmico puede advertirse desde ¢l inicio del gobierno de Migue! de 1a Madrid y
es reafimrado en el de Carlos Salinas de Gorlari Valenzuela Feijod. José. 1994, p. 9

¥ Poder Ejecutivo Federal. 1983, p. 133,

3 Aspe Armella. Pedro, (993, p. 154. Las principales deficiencias de la economia se manifiestan en
desequilibrios def aparato productivo y distributivo que propician una alta vetnerabilidad frente al exterior ¥
son un obsticulo al crecimiento sostenido. insuficiencia del ahorro interno, escasez de divisas, aguda
dependencia de las importaciones y ta desigualdad en la distribucién de los beneficios del desarrollo. Poder
Ejecutivg Federal. 1983, p, 83,

¥ El servicio ineficiente de la mayoria de las empresas propiedad del Estado fuc una opinion generalizada
cntre los usuarios,
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Capitulo 2. La Reforma del Estado en México.

piblicas que se consideraron como no prioritarias y no estratégicas.” A fines de 1982 la
estructura paracstatal comprendié 754 empresas de participacion estatal mayoritaria, 75 de
participacién minoritaria, 103 organismos descentralizados y 223 fideicomisos. En general el
gasto de las empresas paraestatales resultaba mayor que el monto prevista. Este mayor
gasto tuvo que ser compensado con la contraccién del gasto de capital y del gasto corriente
del sector gobierno.* En el cuadro 1 se muestra que en 1988 se crearon 31 empresas que s¢
consideraron indispensables, habia 618 entidades al cierre del periodo. En 1990 se
registraron 57 procesos de liquidacion y extincidn y 61 empresas fueron vendidas. Ambos
procesos concentraron la mayor parte de las operaciones, En ese afio fue presentado el
Programa Nacional de Modernizacion de la Empresa Piblica, 1990-1994.% Los abjetivos de
este programa fueron los siguientes; modernizar el sector paraestatal mediante la revision y
ajuste de su magnitud, estructura v funcionamiento, consolidar a los drganos del gobierno
como instancias de decision 4gil v eficiente, asi como promover mayor autonemia de gestién
de las empresas paraestatales; y establecer la concertacidn como principio bisico para

mantener adecuadas relagiones dentro y fuera de las entidades.

Los resultados que obluve el gobierno mexicano sobre la disminucion de las
entidades paraestatales fuercn los esperados. En efecto, ¢l niimero de éstas disminuyo, en
1983 se contaban 1,155 y en 1988, Gltimo afio del gobierno de Miguel de la Madrid se
contabilizaban 661 entidades v en el dltimo afio de a administracién de Carlos Salinas
quedaban Unicamente 258 entidades. Es decir se habian desincorporado 897 empresas en el
periodo de 1983 a 1994, y el afio en el que se registré la mayor reduccion de entidades

paraestatales fue 1986 con 148 entidades paraestatales.

Una nueva clasificacion de las entidades pblicas fue propuesta dentro del mismo
programa. Las entidades de servicio institucional y las empresas pilblicas. La primera, con

caricter social, se definian camo aquellas Gtiles para la prestacion de servicios piblicos o

¥ Pregidencia de la Repiblica, 1994a, p. 60,
¥ Presidencia de la Repiiblica, 1994d, pp. 129-131.
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Capitulo 2. La Reforma del Estado en México

para la realizacion de actividades promocionales y de investigacién, como las universidades,
centros de investigacion y hospitales Estas instituciones no podian ser juzgadas sdle con
criterios de costo-beneficia, sino por su capacidad de respuesta efectiva en la atencion de las
demandas sociales. En cuanto a las segundas, su evaluacion se haria con base en parametros
de costo beneficio econdmice, lo que significaba que deberian ser rentables. Los subsidios
aplicables por parte del gobierno federal deberian beneficiar al consumidor. El programa
respaldaba la toma de decisiones de las entidades referentes a la aprobacion de programas de
presupuesto de mediano plazo, de autorizar transferencias de fondos entre aquellos
programas y proyectos sancionados en los presupuestos anuales, y de elegir las opciones de

financiamiento.

El tilltimo punto que aborda el programa son las relaciones gue mantendrian dentro y
fuera de la compafia -entre empleados y trabajadores, y usuarios y proveedores La
concertacion entre 10s grupos es una constante, y seria un trabajo prioritario de la direccion
de las paraestatales, en aras de lograr ¢l consenso respecto a las metas de la entidad. Para la
concertacion hacia ¢! interior se recomendaba el empleo de los Comités Mixtos de
Productividad, que por ley debian existir, y en ellos se analizan los procesos productivos y la
aplicacion de adelantos tecnoldgicos que eleven la eficiencia y la competitividad
internacional y mantener un adecuado nivel de integracion con el resto del aparato
productivo def pais. La concertacion hacia el exterior se realizaria mediante convenios de
desempefio que los directores de organismos y compaiifas propondrian a sus rganos de
gobierno, en los cuales se detallarian los compromisos asumidos por la empresa y las

coordinaciones sectoriales.®®

El Estado se retird de 21 ramas extraccion y beneficio de mineral de hierro;
explotacion de canteras y extraccion de arena, grava y arcilla; molienda de trigo y café;

aziicar; refrescos y aguas gaseosoas, tabaco; hilados y tejidos de fibras blandas y duras,

* [dem,
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Capitulo 2, La Reforma del Estado en México,

resinas sintéticas y fibras artificiales; cemento; automéviles y carrocerias; motores,

refacciones y accesorios para automéviles.”’

La venta y/o desincorporacion de las entidades paraestatales no se hizo solamente
por licitaciones piblicas, la desincorporacidn también se realizd por medio de la Bolsa
Mexicana de Valores. La Bolsa permitiria a los accionistas pequefios que pudieran comprar
parte de las empresas. Por medio de la Bolsa se desincorporaron ocho pesqueras filiales de
la empresa pargestatal Productos Pesqueros Mexicanos: Productos Pesqueros de
Topolobampo, de Matancitas, de Sinaloa, de Alvarado, de Campeche, de Yucalpetén, de
Michoacan, v la Pesquera del Pacifico. Los agentes encargados de la desincorporacidn fite
Bancomer y la casa de bolsa Grupo Bursatil Mexicano.® M4s adelante se desincorpord
Productos Pesqueros de Guaymas v de Bahia de Tortugas, con estas dos tltimas filiales se

concluyo la participacion del Estado en las actividades productivas de este sector,

Los recursos obtenidos por la desincorporacion de empresas paraestatales se
depositaren en e} Fondo de Contingencia Econdmica, el cual fue creado en diciembre de
1990, los recursos obtenidos se destinaron a la amortizacién de la deuda piblica. Los
ingresos depositados en el fondo ascendian a 70 852.1 millones de nuevos pesos, el 55 por
ciento correspondieron a la desincorporacidén de los bancos; el 25 por clenio a la
reprivatizacion de TELMEX: el 7 por ciento a la venta de otras empresas; el 10 por ciento
provenia de la liquidaciém del Fideicomiso de Coberturas Cambiarias, FICORCA; y el 3 por

. s . 9
clento restantes COI‘I’GSPOHle a [os intereses generados 3

" Presidencia de 1a Reptiblica, 1994, p. 141, Bl proceso de dos 12 pasos que deben scguir las empresas
paracstatales para scr vendidas es preseniado por Pedro Aspe Armclta, 1993, pp, 169-172.

*® Presidencia de la Repiiblica, 1994d, p. 214,

¥ Presidencia de la Repblica, 1994a, p. 143,
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Composicién del Fondo de Contingencia Econdmica

Baﬁcos 3”,968.7

Telmex 17,713.0

Otras empresas 4,959.6

Ficorca 7.0852
Intereses generados 2,125.6
Suma 70,852.1

Distribucion de los Recursos del Fondo de Contingencia

Amortizacién de la deunda 81% 57,390.2
publica

Compra de coberturas

financieras 3% 21256

Inversion en banca de

desarrollo y fondo de 4% 2,834.1

fomento

Remanente 12 % 8,502.3

Suma 100% 70,8521

El 6 de marzo de 1986 el gobierno mexicano anuncid formalmente la decisidon de
vender Aerovias de México o Aeroméxico, y Mexicana de Aviacion a inversionistas
nacionales, argumentando que sélo el 4% de la poblacion usaba este medio de transporte,
por lo que participacion del Estado era injustificable.”® El proceso de enajenacién concluyd
el 12 de junio de 1989 cuando el grupo Dictum, propietario de la empresa fcaro
Aerotransportes pagd con 655 190 millones de pesos el 75% de los activos de la
desaparecida Aeronaves de México. Ei 25% restante lo adquirié el Sindicato de Pilotos

Aviadores.”!

¥ Presidencia de la Repitblica, 1994c, p. 266.
* El gobierno mexicane habia adquirido Aeroméxico en 1959 y habia provocado desde entonces pérdidas
por 3 000 millenes de dolares, para venderla el gobiermo la recstructurd para hacerla atraclivo a los
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Otro caso importante fue la venta de la Compaiila Minera Real det Monte y Pachuca,
esta compafiia fue vendida al Grupo Pefioles por un monto de 16 440 millones de pesos ™
En 1988 Cananea aportaba el 3% de la oferta mundial de cobre del pais y su participacion al
producto interno bruto det sector minero era cercano al 18%. Exportaba aproximadamente
el 40% de su produccion y abastecia alrededor de todo ¢l cobre que se consumia en el
mercado nacional. En cuanto a la mano de obra, por lo menos el 10% de los pobladores de
Cananea dependian directa o indirectamente del centro minero.*® Sin embargo en 1988, el
gobierno de Miguel de la Madrid decide desincorporar la empresa en el corto plazo. Debido
a que en ese mistmo afio hubo necesidad de aumentar fos subsidios de forma significativa.
Esto condujo a adoptar una politica de aumentos en la produccion y de reduccion en los
costos como salida para mantener en operacién a la minera. Sin embarge se reconocieron
defitos de fraude y disposicién indebida de bienes.* Y como en el caso anterior el conflicto
entre los trabajadores estuvo presente. Ellos demandaban el 60% de alza salarial, reduccion
del tiempo de trabajo de 48 a 40 horas semanales, incremento en la prima vacacional de 29 a
40 dias; aumento de vacaciones y dias festivos, asi como el ndmero de ausencias admitidas
en el contrato, de 105 a 125 dias las faltas justificadas, y de 225 a 250 las provocadas por
enfermedad no profesional; pago de impuestos del trabajador por parte de la empresa, y
mayores aportaciones directas de fa compafila al sindicato, en caso de no ser resueltas
favorablemente irian a la huelga. Sin embargo, las peticiones no podian ser atendidas, por
necesarias o no que resultaran, bajo el programa de austeridad y control del gobierne. Y al

mismo tiempo las autoridades de la empresa sefialaron que el contrato colectivo de trabajo

compradores. Esto se logré mediante la venta de sus activos y Ia disminucion de su planta laboral. Esto
nltimo provoca La resistencia de los empleados, por lo que ol proceso de venta fue conflictivo; el sindicato de
la compafila inicid una hwelga ¢l 12 de abril de 1988, La accién que ejercieron las autoridades fue declararla
en quiebra y proceder a su liquidacidn. Idem, p. 267.

% [ a minera de Cananea estd localizada al noroeste de Sonora, cerca de la frontera con Estados Unidos. En
1971 Luis Bcheverria Alvarez, entonces presidente del pais decrel6 la nacionahzacién de esla minera y
cfectud una inversion inicial de | 500 millones de délares para pouerla en condiciones de seguir trabajando.
Presidencia de la Repiblica, [989¢, p. 328 y 1994d, p. 107.

** Presidencia de 1a Repiiblica. 1989¢. p. 328.

 Emilio Ocampo Arenal ditectar general de Cananea de (982 a 1989 fuc consignado ane las awtoridades
junto con el ex director de produccion Arturo Montafie Munguiz a fincs de agosto de 1989. Sin embargo cl
primero obluvo la libertad absolutoria al nro encontrar clementos pard procesarlo por fraude. en tanto que cl
segunda fuc declarado formalmente preso. Idem, p. 331,
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era obsoleto y encaminado a la improductividad, sobresalen los paros frecuentes del personal
sindicalizado.*® Finalmente ¢l 15 de agosto de 1989 fa Compafiia solicito la declaratoria de
quicbra, siendo aprobada y dictada dias después Cinco dias mas tarde Nacional Financiera
anuncié l2 bancarrota de la empresa ** El 28 de agosto estalld la huelga y finalmente liegan
a un acuerdo el 16 de octubre de ese mismo afio Los representantes del sindicato y la
sindicatura convinieron en reabrir la empresa, liquidar al 25 % de los trabajadores de
acuerdo con la clausula 183 del antiguo Contrato Colectivo de Trabajo, un pago unico de
130 dias. mas 35 dias por afio trabajado; y recontratar a 2 171 trabajadores, & quienes no se
indemnizaria, pero se les reconoceria su antiguedad. La sindicatura aceptd cubrir el 50% de

los salarios caidos y mantener los niveles de sueldo anteriores */

Un caso muy especial fue la reprivatizacion bancaria *® La iniciativa de revertir la
estatificacion de la banca, que el 1° de septiembre de 1982 José Lopez Portillo habia
decretado durante su ultimo informe de gobierno, fue aprobada el 8 de junio de 1990 y
concluyd en 1992, durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari, al respecto sefiald lo

siguiente;

.. la estatificacién del sistema bancario nacional se habia dado en el contexto de
una aguda crisis econdmica, con un entorno internacional sumamente adverso a
México, caracterizado por una recesion mundial y el desplome del precio
internacional del petrdleo, y con un fuerte problema de escasez de recursos para
hacer frente a los compromisos de deuda externa que se habfan contraido en
afios anteriores con base en expectativas sobre el futuro de la economia
mexicana que no se estaban cumpliendo. Todos estos factores habian generade

en ¢l pais una ola de desconfianza que se reflejaba en una impresionante fuga de

* idem, p. 328.

* Nacional Financiera era propietaria del 90% de las acciones. Financieta Azucarera (Fina) fue designada
como sindico de la quicbra, y s¢ compromelia a respetar los derechos de los trabajadores y a realizar las
indemnizaciones a ta mayor brevedad posible. a lo que los obreros sc oponian. Idem, pp. 329-330

* Iden. p 333.

** Drario Oficial de la Federacrén, junio 8y 9 de 1990. Presidencia de la Replblica, 1994d, pp 182-189
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capitales, misma que el gobierno tratd de detener con la estatificacion de la

banca y el establecimiento de un control generalizado de cambios. *®

El gobierno federal vendié su participacion accionaria en las 518 instituciones de
banca maltiple existentes hasta esa fecha mediante subasta. A fines de 1982 habia apenas
concluidos la incarporacion de los bancos al Bsiado. La ley Replamentaria del Servicio de
Banca y Crédito sefialaba en ese entonces el mecanismo de indemnizacion de los antiguos
duefios y provefa que el 34% de las acciones podia ser adquirido por los particulares, a razon
de 1% por inversionista como maximo. El Estado creyd que la participacion de los
particulares beneficiaria, ya que propiciaria la supervision de las acciones del gobierno en ¢
servicio de la banca, ademés de que considerd que era un importante elemento en el proceso
de privatizacion, y un paso fundamental en la liberalizacion financiera.™® Y en 1987 se
restituyd el cardcter mixto de la banca, debido a las necesidades de capitalizacion de los
bancos. Los particulares tenfan capacidad de participar hasta en un 34% en su capital,

mediante una primera emisién de los Certificados de Aportacién Patrimonial, CAP %

La instancia encargada de la venta de los banca fue el Comité de Desincorporacion
Bancaria. El primer paquete de bancos que se venderfan estuvo conformado por Banca
Cremi, Banpais y Multibanco Mercantil de México.™® Las autoridades hacendarias

anunciaron que la asignacion se haria a favor del participante que ofreciera ef precio mas alto

* Otro elemento que sostenian 1a iniciativa del gobierno fue fa opinién de los especialistas que al respectlo
decian que los costos de los servicios bancarios, costos de intermediagion y que se reflejaban en Ia diferencia
entre s tasas pasivas y activas, sc hablan clevado en los afios de la banca estatifica, va que los direchvos no
habian puesto su atencién cn el aumento de la eficioncia del sistema, sino en el incremento de la
participacién de cada uno de los bancos en el mercado, Idem, p, 183-185.

*" I[dem, pp. 182-183. Presidencia de la Repiblica, 1987, p. 34,

*! Estos instrumentos eran acciones de log bancos ¥y sc eolocaban entre el piblico por medio de las casas de
bolsa. Presidencia de la Repiblica, 19944, p. 184,

32 El \iltimo banco tuvo una mayor demanda con siete propucstas, estc bance fue creado por un grupo de
empresarios de la comunidad israclita de México el 22 de agoste do 1933, en 1976 se fusiond con
Multibanco de Monterrey y con financicta Analuac, y durante aiios fuc ¢l banco tradicional de la comunidad
israelita del pais, sobre todo de los industriales del ramo textil. En mayo de 1989 este banco lanzé al
mercado la pritera cuenta de cheques que pagaba intercses en el pais, y en julio del mismo afio puse en
circulacion el pagaré en délares con rendimiento lguidable al vencimiento, siendo también 1a primera
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por el paquete, y en caso de que hubiera un empate o existiera una diferencia no mayor que
el 5% en las propuestas, entonces, se tomaria en cuenta la experiencia financiera de los
inversionistas, la calidad de la administracion planeada, la composicion del capital social, la
descentralizacion y arraigo regional que se hubiera considerado para la institucion, el plan de
negocios ofrecido y la politica de capitalizacién proyectada. Una facultad muy importante
del Comité de Desincorporacion Bancaria es f derecho de declarar desierta la subasta si las
posturas presentadas no fueran satisfactorias. El 7 de junio se dio a conocer que de los siete
grupos que habian sido autorizados para participar en la compra del Multibanco Mercantil,
solo cuatro habian presentado ofertas formales. Dos eran consorcios financieros Mexival,
representado por Angel 1. Rodriguez Saenz, y I;robursa, de José Madariaga Lomelin, y dos
industriales, Jacobo Zaidenwebher. y Roberto Alcintara Rojas. La Comision Intersecretarial
Gasto Financiamiento resolvio a favor del grupo financiero Probursa El Banco del Pais,
Banpais, fue vendido a un grupo de hombres de negocios de Monterrey y Tamaulipas,
encabezado por Julio César Villarreal Guajardo y Policarpo Elizondo Gutiérrez. Ellos lo
incorporaron al Grupo Financiero Mexival.** El 28 de junio firmaron un acuerdo en el que se
especificaba que el grupo de Villarreal y Elizondo mantendria el 26% de las acciones del
banco, y el resto estaria en manos de la Casa de Bolsa Mexival.* El tercer banco, Banca
Cremi. fue adjudicado a un consorcio finaciero formado por los principales accionistas de la
casa de bolsa Multivalores y por empresarios de Jalisco, Hugo Villa Manzo, Raymundo

Gomez Flores y Juan Arturo Covarrubias Valenzuela

institucion. los otros dos bancos recibieron cinco propuestas cada uno Presidencia de la Repiiblica. 1994e.
pp. 179-180.

¥ Banpais fue fundado en la segunda mitad de 1930 por el Grupo Monterrey. conocido mds tarde como
Vitro. La expansidn de los negocios de este consorcio industrial condujo a la creacion de empresas en el drea
financiera. y de 1a fusién de cuatro instituciones mas surgid Banpais como banca multiple, el 2 de encro de
1978, Idem. p 181.

* Idem. p. (81,

** Fue creado el 28 de julic de 1934 bajo el nombre de Institucion de Crédite Minere y Mercantil, por
Alberto Bailleres. quien era comerciante y que durante los afies tremnta fue representante en México del
Chase Marhatian Bank y duefio de ur emporio minero. Esto (ltimo justifica su asociacién con Industrias
Peiloles en la produccién de plata. idem, pp. 181-182.
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En lo que se reflere a la privatizacion esta “representa una participacion mas amplia
P particip

" La desincorporacion y

de la sociedad civil en el desarrollo econdmico y socia
redimensionamiento de entidades, significd un espacio de participacion a los sectores social
y privado y al mismo tiempo permitio la liberalizacion de recursos publicos que deben

emplearse para una mayor y mejor atencion de las metas estratégicas y prioritarias.

La desincorporacion no significa ni repliegue de} Estado ni cesion de espacios
que le carresponden, por elfo un Estado fuerte no tiene porque ser complejo; fa
moderidad de una Nacién se mide por la fluidez con que marchan los asuntos

plblicos y privados °’

La privatizacion de un nimerc importante de empresas que pertenecieron al
gobierno significo no solo la liberalizacién de recursos publicos y la recepcion de ingresos
producto de la venta de las empresas sino la participacién de agentes privados en la
actividad empresarial, el resultado de dicha participacion debe evaiuarse en cada caso. Y dos
actividades han llamado la atencién: los bancos y las carreteras. En resumen, la
desincorporacidn de las empresas paraestatales respondio al reordenamiento del Estado, en
cuanto a su desempefio en la economia. Este nuevo planteamiento sobre qué debe hacer el
Estado se encuentra inscrito en la estrategia econdmica adoptada por el gobierno, y es un
clemento valido que nos ayuda a explicar en qué consistio el cambio de la politica
economica adoptada en el periodo 1983-1994 y que incidié en el comportamiento de las

variables macroecondmicas, en este caso y como se verd mas tarde en la inversion piblica.

3 Aspe Armetla, Pedro, 1993, p, 15,
5" Poder Ejecutivo Federal, 1989, p. 9.
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c. La apertura comercial

El proceso de integracion de la economia mundial es sumamente complejo, esto
equivale a que la realizacién del comercio exterior entre dos partes ¢ mas hace necesario el
establecimiento de un amplio conjunto de medidas de politica economica, que abarcan la
desregulacion, la armonizacion de los sistemas juridicos. financieros y fiscales. y monetarios,
cnire otras medidas que son complejas cuanto mayor es la presencia y alcances del

intercambio comercial.

Las exportaciones mexicanas han sido fuente de ingresos imporfantes no solo de este
siglo. La politica de comercio exterior ha ido desde la sustitucidn de bienes de consumo final
importados, de productos intermedios de la industria manufacturera hasta llegar a un
proteccionismo mal orientado. Entre 1940 y 1982 la industria nacional estuvo
sobreprotegida mediante barreras arancelarias y no arancelarias, y con reglas muy
restrictivas a Ja inversion extranjera El sector financiero no era tan fuerte como bara
sostener ¢! financiamiento de Ias empresas, las cuales lo hicieron con recursos propios, en
1anto que el gobierno con recursos del exterior. El proceso de industrializacion tenia como
base la inversion gubernamental, manteniendo la expansion del emplec y la actividad

productiva

En la década de los setenta se atendid, el mantenimiento de lfa balanza de pagos con
importaciones selectivas, la prioridad no era ocupada por los bienes de consumo duradero n
productos provenientes de las actividades primarias.”® A pesar de esta politica la moneda se
devalud como consecuencia del déficit externo y el aparato productive no se fortaleci io
suficiente como para no depender en demasia del exterior. El resultado de este

proteccionismo industrial fue una estructura de precios distorsionada que busco ajustarse

* Aspe Armella. Pedro, 1993, p. 133.
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después con los pactos En 1981 como resultado del deterioro de los términos de
intercambio las autoridades elevaron las tasas nominales de proteccidn hasta cerca de 10%
en promedio™. Sin embargo hay que esperar hasta 1985, afio en que inicia el proceso de
desregulacion econdmica y apertura comercial, aunque se sabia de Jas deficiencias de la

estructura productiva varios afios atrés.

Meéxico entablé relaciones con mayor formalidad en cinco dreas de particular interés:
con aquellos paises que formaron el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio, GATT,
América Latina, Europa, Cuenca del Pacifico, 'y Estados Unidos y Canad4. La apertura
inicié con la eliminacion unilateral de los permisos previos de importacién sobre casi 80% de
las fracciones arancelaria sujetas a restricciones cuantitativas, y despuds se fue danda un

proceso de eliminacion gradual de las cuotas restantes.

La liberalizacién comercial fue considerada como el medio con el cual se conseguirta
¢l cambio estructural y la eficiencia en la industria nacional.® Pero, ya desde 1983 se habian
iniciado las primeras acciones encaminadas hacia la apertura comercial, en ese afio se
sustituyeron algunos permisos para la importacion y exportacion por aranceles lo cual
agilizaria el comercio exterior del pais; se simplificaron los trémites comerciales y se
procedié también a la eliminacién de varios precios oficiales de los bienes importados. Los
exportadores nacionales y los proveedores pudieron comprar insumos en el mercado
internacional al favorecerse las importaciones temporales, evitanda con ello, los permisos de
importacion y el pago de impuestos. En noviembre de 1985 inician las negociaciones para

firmar un acuerdo de adhesién al GATT, siendo aceptado México en abril de 1986,

En lo que toca a América Latina, México firmo un Tratado de Libre Comercio con

Chile el 22 de septiembre de 1991, Bl 13 de junio de 1993 se firmo un acuerdo trilateral de

% Aspe Armella, Pedro. 1993, p. 134.
 Véase el Plan Nacional de Desatrollo, 1988-1994,
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libre comercio y el establecimiento de una cuenca energética con Colombia y Venezuela.
Con Costa Rica se puso en marcha un tratado de libre comercio el 5 de abril de 1994 Fl
vinculo con Europa es el Acuerdo Marco, el cual es un convenio de cooperacion entre
México y la entonces Comunidad Econémica Europea en 1975, dicho acuerdo fue renovado
en 1991. En noviembre de 1993 México fue aceptado como miembro del Mecanisme de
Cooperacion Asia-Pacifico, APEC. Y el mas relevante de todos es el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, formado por Canadd, México v Estados Unidos y entré en

vigor el 1° de enero de 1994

La fiberalizacion del comercio pretende inducir la eficiencia microecondmica y
consolidar [a estabilidad macroeconémica, ya que el procese de apertura provocaria que los
empresarios se modernicen y ofrezcan un producto con calidad y precio competitivo & nivel
internacional. sin embargo, debe recordarse que la situacion técnica y productiva de las
empresas nacionales no es la dptima, y que debe hacerse un enorme esfuerzo para

modernizarla.

La entrada de capital externo al pais en ¢} periodo de 1989-1994 permitié al pais
complementar el ahorro nacional, introducir y difundir nuevas tecnologias, y crear fuentes
de empleos. En 1989 fue emitido ¢! Reglamento de la Ley para Promover la Inversion
Mexicana y Regular la Inversion Extranjera En esencia, el reglamento simplifica los
procedimientos para la entrada de inversion extranjera en la actividad economica. Y en Julio
de 1993 se promulga una nueva Ley de Comercio Exterior con la que se busca consolidar y
encauzar las actividades comerciales, y con ello crear un ambiente de confianza y seguridad
juridica para los exportadores. Del mismo modo se buscd que el marco legal y ¢l aparato
administrativo fuera el adecuado para evitar las practicas desleales del comercio. Entonces
dio inicio la revision del sistema aduanero nacional con el fin de evitar la sub-facturacion, el

calendario para los distintos pasos correspondientes a los procedimientos antidumping, y

o Et Acta Final de #a Ronda por medio de la cual desaparece el GATT dando origen a 1a Organizacion
Mundial de Comercio, OMC. fue firmada el |3 de abril de 1994 en |a ciudad de Marraquech, Marruecos.
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por tltimo se propuso la existencia de un aparato administrativo publico para el seguimiento
de los sectores sensibles de la economia v alertar a las industria del ramo sobre el
procedimiento a realizar, ya que las quejas se levantaban en lo individual de forma que no
habia una intervencion gubernamental que dirigiera o apoyara a los exportadores ante algin
problema En los cuadros presentados en el capitulo anterior quedan resumidas cada una de
las distintas fases de los Pactos a partir de 1987, ahi mismo se encuentran los cambios
referentes a los aranceles, Estos descendieron en lo general v se redujo el nimero de
articulos sujetos a restricciones cuantitativas, Durante 1989 quedaron excluidos 13 articulos

adicionales del esquema de restricciones de cuotas y 106 mds durante el afio siguiente.

d. La inversion extranjera

La inversion extranjera en Méxica ha sido fuente de recursos importantes para el
crecimiento del pais. Sin embargo, esta inversion ha respondido a las fluctuaciones del ciclo
econémico y a la politica de apertura hacia al exterior La tendencia de la inversion
extranjera, siguiendo las cifras del cuadro siguiente, es hacia el alza durante el periodo de
1980 a 1994, Sin embargo, se observan dos caidas importantes. La primera en los afios de
1982-1983 y es consecuencia del diflcil entorno macroeconomico, provocado por la caida
del precio de petrdleo y el aumento de las tasas de interés internacionales, lo cual llevé a la
salida de capitales del pais. Este descenso es un poco més de la mitad de inversién captada
en 1981 que fue de | 701.1 millones de dotares, La segunda caida tuvo lugar en 1989, las
razones que se atribuyen es el ambiente de incertidumbre que rodeaba al mercado de
capitales ante la presentacion del Reglamento de la Ley para Promover la Inversion
Mexicana y Regular la Inversion Extranjera.”” Ambas caidas reflejan dos circunstancias
totalmente opuestas, la primera, desajuste financiero agudizado por los problemas
estructurales de la economia; y la segunda, el nerviosismo que se genera por los cambios en

la conduccidn de la normatividad ya referida. Bsta (dtima se resume en la regulacion yfo

% Son comunes los cambios en los principales indicadores en el mercado de dinero, estos cambios son la
respuesta a la incertidumbre que gencran los anuncios en las politicas del gobierno.
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desregulacion de la actividad economica y la modificacion por consiguiente de su marco

tegal.

INVERSION EXTRANJERA EN MEXICO 1980-1994

Millones de Dolares

ANO EN EL AND | ACUMULADA EN SALDO |
EL SEXENIO HISTORICO
1880 1.622 .6 3 143.0 G 4586.8
1981 71,7011 4,844 1 10,150 9
1982 626.5 5 470.6 10,786.4
1983 683.7 683.7 1,470 7T |
1984 1.442.2 2.125.9 12,899.9
1985 1,871.0 3.996.9 14 628 9
1986 2.424.2 6,421 1 17,053.1
1687 3.877.2 10,298 .3 20,930 3
1988 3,157 .1 13,455 4 24 087 4
19890 2,913.7 2.913 7 27,001 1
1900 4.978.4 7.892.1 31,070 5
1991 9,897.0 17.789 .1 41876.5
1992 8.334.8 26,123.9 50,211 3
1903 15.617.0 41,740.9 65.828.3
1894 12.149.6 53,8005 77.977.9 |

Fuente. Direccion General de Inversion Extranjera SECOFL. Evolucion de la Inversion
Extranjera en México en 1994,

Durante el sexenio de Carlos Salinas la normatividad de la inversion extranjera suftio

cambios que favorecieron una entrada mayor de capitales en distintos sectores econdmicos.

La nueva ley de Inversion Extranjera sustituyo 1a ley de 1972 Se publicd el reglamento ley

de 1972 para Promover la Inversion Mexicana y Regular fa inversidn extramjera el 16 de

mayo de 1989.% Esta ley, desde la dptica del gobierno. ofrece un marco mas claro y menos

discrecional que favorece el desarrollo de proyectos que traen consigo transferencia

tecnologica, entradas netas de divisas y generacion de empleos o

La Inversién Extranjera se clasifica en Inversion Extranjera Directa e Inversion de

Cartera. En cuanto a la primera cabe destacar que es la que se destina a las aclividades

8 Diario Qficial de la Federacion. Mayo 16 de 1989.
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productivas. Por lo que su efecto multiplicador se traduce en un mayor nimero de empleos
y par lo tanto en poder de compra, La generacion de empleos en la economia mexicana es
un problema complejo y que debe resolverse en la actualidad Ejemplo de ello es la
generacion en un niimero importante en la industria manufacturera, 67.7% del total, sector
transportes y comunicaciones, servicios financieros y servicios comunales 13.6%.% En
cuanto a la localizacion de los empleo fa mayor parte se encuentra concentrada en el norte y
centro del pais. Bn primer lugar por et amplio volumen de comercio entre México y Estados
Unidos, y en segundo lugar, por ser ciudades grandes, En cuanto a [a inversion de cartera
esta s sensible a los diferenciales de las tasas de interés y a las fuctuaciones cambiarias 5
Esto por consiguiente genera incertidumbre y riesgo en la direccion de la politica econdmica

si es que este tipo de inversion es fuente principal de financiamiento

Ademds, la inversion extranjera directa ocupa espacios en donde la economia
nacional no tiene un peso significante. Las ventas externas de las empresas con este tipo de
inversién han ido en aumento. De 1989 a 1992 la tasa de crecimiento anual fue de 17.9%,
tasa mayor a la registrada por el sector privado en su conjunto y por el pais, 11.6% y 3.8%

respectivamente.’

El Reglamento de 1989 establece las limitaciones a la inversion extranjera, y que

estan también estipuladas en la Constitucion, [as areas exclusivas del Estado mexicano son'

e Petroleo y demds hidrocarburos
o Petroquimica basica

+ Electricidad

» Generacion de energia nuclear
s Minerales radiactivos

¢ Comunicacion via satélite

 Aspe Armella, Pedro, 1993, p. 145,
 Gonzalez Vizquez, Miguel Angel, 1996, p. 84.
 Idem.

 Idem.
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» Telégrafos

¢ Radiotelegrafia
* Correos

s Ferrocarriles

« Emision de biletes

« Acufiacion de moneda

Dicho reglamento sefiala las actividades reservadas a los mexicanos o a sociedades

mexicanas con cldusula de exclusion de extranjeros:

« Transporie terrestre nactonal de pasajeros, turismo y carga

= Comercio al por menor de gasolina

s Contribucién de gas licuado de petrdleo

« Servicios de radiodifusoras y repeticion de programas de television

+ Uniones de crédito

« Instituciones de banca de desarrollo en los términos que la ley correspondiente sefiale

¢ Prestacidn de los servicios profesionales y técnicos

En los siguientes cuadros se muestra la actividad economica y el porcentaje de
inversion extranjera permitida Esto tiene como objeto sefialar la cuantia de la inversion gue
financia parte del crecimiento del pais. A la vez permite mostrar el margen que tiene la
inversion nacional. Si se retoma el capitulo anterior se puede vislumbrar dénde esta la
inversion piblica junto con lo que se presentd en este capitullo, sobre todo la tltima seccion,
en tanto que en el capituto siguiente se muestran las caracteristicas de algunos procesos de
desregulacion y desincorporacion que han sucedido en una parte muy importante de la
actividad economica. Ambos procesos liberan y reafirman espacios para la inversion piblica

y privada.
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Capitulo 3. La Evolucion de ja Iuversién Piblica en México, 1983-1994.

ill. EVOLUCION DE LA INVERSION PUBLICA EN MEXICO, 1983-1994

El objetivo en este capitulo es estudiar el cambio de la conducta del Bstado sobre la
inversion publica en el periodo 1983-1994. Para comprender este cambio es necesario
recurnir, en primer lugar, a la politica de desregulacion que se inicia en 1983 y que continua
hasta 1994, esto no significa que aqui finaliza. esto se hace con el proposito de periodizar.
Esto tiene como objeto aclarar las condiciones sobre las cuales pueden actuar, y actdan, ¢l
sector pablico y privado en lo que se refiere a la inversion. En segundo lugar, se muestra la
politica de gasto ¢ inversion del gobierno mexicano. Como elementos basicos que explican
el desempeiio de la economia en su conjunto. En otras palabras, poner en claro cudl fue el
manejo de esta politica y destacar la continuidad que existié durante los dos sexenios de
estudio. Del mismo modo se considera la distribucion de la inversion pablica federal ejercida
por mivel institucional v por sectores. El andlisis que se presenta se realiza con base en fa
informacion estadistica disponible, y refleja la politica seguida por el gobierno y fos aicances
de ésta durante al periodo de referencia Y af mismo tiempo, también pretende mostrar, con
cifras, esa nueva concepcidén que tiene el mismo Estado sobre cudl es su papel en la
economia. Y por ditimo, se presenta la distribucién regional de la inversion publica por
zonas economicas, la distribucion se realiza con base en el trabajo hecho por Angel Bassols

Batalla

Es necesario nunca perder de vista fa importancia que tiene la inversién publica en el
desempeiio de una economia. Tiene capacidad para conservar la capacidad productiva
desarrollada en afios anteriores. amplia y mejora la coberiura Y permite la introduccion de

medios mas modernos en beneficio de los habitantes de un pais.
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3.1. La politica de desregulacién de la economia

A simple vista, cuando se menciona la palabra desregulacion lo primero que viene a
fa mente es memor regulacion, o bien menor nimero de requisitos para iniciar una

determinada actividad, sin embargo, su concepto no es tan sencillo.

A menudo no se define el concepto de regulacién; de hecho, a mqnudo tii
siquiera se le discute en tanto concepto. No tiene una definicién aceptada v,
sin embargo, se usa frecuentemente dentro del contexto aparente de la
regulacion economica, o fa regulacion de las actividades econdémicas. Péro 1o
que puede considerarse como regulacion gubernamental bajo usos mas
amplios, abarca mucho mas. Intuitivamente. fa regulacion implica una
interferencia regida, guiada, controlada -en el sentido méas amplio, es una

interferencia deliberada o intencional.!

Sin embargo en el caso de México para el periodo  1983-1994 significod
concretamente la presentacion de una nueva regulacion. Es una nueva regulacion poarque son
nuevas reglas para agentes econdmicos que no tenfan presencia importante en la economia
nacional. Es una nueva regulacién porque quita facultades y/o pone limites a {a participacién
del Estado en la economia y porque abre ese espacio a los inversionistas privados Un

espacio con reglas diferentes a fas que prevalecian en el pasado previo.

Se considera la idea oficial sobre !a cual se sostiene la necesidad de esa nueva politica
El objetivo es crear las condiciones indispensables que dieran confianza y certidumbre a los’
inversionista privados para fomentar la competencia entre elios y al mismo tiempo atentar la

coinversion con el gobierno en obras carreteras, telecomunicaciones e infraestructura

: Mitnick. Barry M., 1989, p. 21.
: La consccuencia social negativa del exceso de regulaciones es que un mercado asi distorstonado castiga a
quienes disponen de menor capacidad de inversion. ebligdndolos 3 unlizar instrumentos de econotnia
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urbana. ;Cudl es el significado de esta afirmacién? En primer lugar puede pensarse que la
regulacién existente no fomentaba el desarrollo de las distintas actividades econdmicas de
manera eficaz y eficiente debido al exceso de regulaciones que debia cumplir el gobierno
mismo, dado el amplio margen de accién haste el inicio de la década de los ochenta. Esto
puede ser una verdad a medias. Es cierto que hubo, v que hay, actividades en las que la
presencia del Estado no os necesaria o porque no lo hace bien. Y que junto con los
problemas financieros que enfrentaba ya desde principios de la década de los ochenta era
insostenible que el gobierno mexicano continuara con un volumen considerable de
actividades. Esto titimo quedd discutido en el capitulo anterior, Finalmente la necesidad de
una nueva politica de desregulacion responde a ese planteamiento que se hace el Estado
sobre cuales son sus funciones v sus limites. El Estado se caracteriza ahora por el control
que egjerce a través de las instituciones que son las reglas bajo las cuales acthan los
individuos. Y en ese sentido la politica de desregulacion cumple con ese objetivo. Define los

arreglos que tienen que cumplir ef sector privado ¢ incluso el mismo gobierno.

Esta nueva politica de desregulacion se enfocd basicamente hacia el sector publico
durante el gobiemo de Miguel de la Madrid y el de Carlos Salinas de Gortari, A

continuacion se presentan de manera muy breve las principales reformas de desregulacion

Miguel de la Madrid durante su administracidn inicia una serie de reformas sobre
regulacion, y dan inicio con la reforma a la Ley del Servicio Piblico de Energfa Eléctrica de
1983 * El abjetivo de esta ley era simpiificar los requisitos en los tramites del suministro de
ese fluido, establecer reglas sobre aportaciones a cargo de usuarios para obras especificas de

infraestructura y definir el procedimiento para atender las inconformidades de particulares.

subtetrdnes, en el mejor de los casos, lesionando asi i actividad econdmica en gencral. Fernindez, Arnuro.
“Presentacién™ en Martinez, Gabriel y Guillermo Férbor, 1994, p. 11.
? Presidencia de 1a Repablica, 1989, p. 536,
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En 1984 se propusieron reformas a la Ley de Obras Piblicas y una nueva Ley de
Adquisiciones, Arrendamiento y Prestacion de Servicios relacionados con Bienes Muebles.’
Su objetivo era facilitar los trimites en esa materia y dar vigencia indefinida al registro en los
padrones respectivos. Esta reforma se inscribe dentro de la simplificacion administrativa, ya
que se considerd que la reduccién de tramites burocraticos era un medio para atacar la
corrupcion, facilitar las gestiones de los “gobernados” y agilizar el funcionamiento de las

entidades paraestatales.

La tercera modificacion importante en esta administracion fue la Ley Reglamentaria
del Articulo 27 Constitucional en Materia Nuclear en el afio de 1984 ° Con esta ley
desaparece la Comision Nacional de Energia Atémica como Uranio Mexicano, se inician
programas con ¢l Instituto Nacional de Investigaciones y se ampliaron las atribuciones de ta
Comisién Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias En 1985 se aprobd la Ley
Reglamentaria del articulo 131 Constitucional en Materia de Comercio Exterior.’ Esta Ley
faculta al Poder Ejecutivo para aumentar, disminuir o suprimir los aranceles y para enfrentar
practicas desleales. Se elevd a rango legal la existencia de la Comision de Aranceles'y
Controles al Comercio Exterior, encargado de estudiar, proyectar y proponer criterios
generales sobre la materia. Con esta ley se dan los primeros pasos sobre la liberalizacién del

comercio exterior que se consolidaria en el siguiente sexenio.

En 1986 se aprobd la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.” La nueva ley
simplifico los requisitos para su regulacién y fijé normas especificas sobre su desarrollo y
operacidn con autonomia de gestion, lo cual es importante en el sentido de-que se inician los
procesos de desincorporacton de algunas empresas paraestatales. También en 1986 se
reformo ia Ley de Invenciones y Marcas. En ella se sefiala que las patentes y los signos

marcarios son verdaderos instrumentos de informacion tecnolégica y comercial, y se

* Idem, p. 547, B - CoL
* idem. p. 536. . Co e
®idem, p 547. Ver mis adelante los cambios introducidos en la administracion de Salinas. “
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declaran patentables los procesos de fabricacion y ciertos productos. Durante 1986 y 1987
se hicieron modificaciones a las leyes del Impuesto General de Exportacion y de
Importacion con el fin de ajustar |a denominacion y clasificacion de las mercancias al
Sistema Armonizado de Codificacién y Designacion de Mercancias creado por el Consejo de
Desincorporacion Aduanera Internacional.® Ya en el afio de 1987 se aprobo la Ley Federal
de Metrologia v Normalizacién, que actualizo el Sistema General de Unidades de Medida y
establecié los patrones de medida y los requisitos para la fabricacion, importacion, venta y
vso de los instrumentos para medir, También se instituyeron los Sistemas Nacionales de

Metralogia y la Comisién Nacional de Normalizacion.”

La microindustria acupd un espacio dentra de la politica de regulacion de Miguel de
la Madrid. En 1987 se aprobd la Ley Federal para el Fomento de la Microindustria,"’
Basicamente buscaba atraer mversion en nuevas empresas v fortalecer las ya existentes, se
buscaba regularizar a las empresas no registradas, “subterrdneas”, a través de la
simplificacién en los requisitos para su creacion y operacion, asi como su acceso a los

apoyos fiscales, financieros, de mercado y de asistencia técnica.

La administracién de Carlos Salinas concebia la apertura como un procesa integral
en el que la liberalizacidn del comercio exterior debia complementarse con una politica
generalizada de desregulacion de mercados. Esto se debiz a que muchas de las normas
existentes se habian establecido afios atras para compensar las distorsiones generadas por fa
politica de proteccion comercial que se siguié en nuestro pais hasta mediados de la década
pasada. A fin de agilizar las operaciones economicas, aumentar la productividad y disminuir

los costos de transaccion de los sectores productivas, se implantd un amplio programa de

" {Un afto despuds s wmodificaron las leyes de Obras Piblicas, Adquisiciones, General de Bienes Nactonales v
General de Deuda Piblica. Presidencia de la Repiiblica, 1989, p. 547.

¥ Idem, p. 537.

® 1dem,

'® Idem,
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desregulacion que eliminé todas aquellas disposiciones juridicas que obstaculizaban la

competencia y la libre concurrencia "

La meta del gobierno mexicano era instrumentar un marco regulatorio sencillo y
transparente que beneficiara 2 los productores ¢ inversionistas, tanto nacionales como
extranjeros, grandes v pequefios, para asegurar la inversion. Para cumplir con su objetivo fue
creada el 3 de marzo de 1989 ia Unidad de Desregulacion Economica. Esta Unidad podia
cambiar y/o ajustar la reglamentacion existente, relativa a las normas, requerimientos de
calidad, v reglas operativas.”” La desregulacion favorecio la apertura comercial y la entrada
de la inversion extranjera, v la participacion del sector privado en varias actividades de la

economia

Asi, el 9 de febrero de 1989. el gobierno de 1a Repiblica anuncid que la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial revisaria el marco regulador de la actividad econdmica
nacional y formularia propuestas y proyectos de leyes y reglamentos acordes con el proceso
de modernizacion que se habia iniciado. Poco tiempo después, en marzo de 1989, se cred la

Unidad de Desregulacién Econdmica en el seno de la mencionada Secretaria.

La desregulacion, junto con fas politicas de apertura comercial y de desincorporacion
de empresas paraestatales, formaban parte de un proceso de cambio estructural que buscaba
disminuir €! tamafio de! Estado y hacerlo més eficiente en la conduccidén de la politica
economica. La desregulacion tiene importantes consecuencias politicas, pues frecuentemente
afectaba 2 grupos que antes habian gozado de una situacion de privilegio. La Unidad de
Desregulacion Econémica promovio cambios legales diversos a un gran mimero de
reglamentos y leyes por medio de ios organismos respectivos: todos eflos en areas de gran
relevancia econdmica. Las. desregulaciones se llevaron a cabo en el seno de la citada

Secretana.

" Presidencia de ta Repiblica, 1994a. p. 153.
'* En su inicio ¢l ttular de Ja Unidad de Desregulacion Econdmica fue Arturo Fernindez.
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El 24 de Diciembre de 1992 fue presentada la Ley Federal de Competencia
Econdmica  La entrada en vigor de esta ley fue hasta el 22 de junio det afio sigutente. Su
objetivo es establecer condiciones mas favorables para el funcionamiento del mercado,
pramover la eficiencia y evitar las practicas monopdlicas. Las nuevas leyes eran
reglamentarias del articulo 28 de la Constitucion, es decir, sobre materia de competencia
econdmica, monopolios y libre concurrencia, La nueva ley no incluyé requisitos previos de
autorizacién a las empresas para que éstas produjeran o distribuyeran bienes.” Solo
determinaba la intervencién de la autoridad en caso de que los agentes industriales o
comerciales hubieran llevado a cabo conductas penadas. La Comision Federal de
Competencia Econémica es el 6rgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de
Comercio y Fomento Industrial encargado de hacer cumplir las disposiciones legales. Entre
sus funciones estan las de investigacién y de toma de decisiones, también participaria con las
dependencias competentes en la celebracion de acuerdos, tratados y conveiios
internacionales en materia de regulacion de politicas de competencia y libre concurrencia, de
los que México fuera o pretendiera formar parte.” Los limites de la accion de la Comisién
Federal de Competencia Econdmica es la evaluacion de inversion extranjera, esto porque

existe una ley relativa al tema

La Comisién amplié el concepto de monopolio, Este concepto se aplica no solo al
tamafio de la empresa sino también a sus altanzas o asociaciones. Del mismo modo tipificaba
las conductas monopdlicas en pricticas monopotlicas absolutas y practicas monopolicas

relativas. Las primeras se identifican con los carteles, pero incluian ademas los acuerdos para

'3 Diario Oficial de la Federacion, 24 de diciembre de 1992, Presidencia de ta Repiblica. 1994f. pp 583-
586, 1994g, pp. 286-290.

' Con la nueva ey quedaba abrogada Ia Ley del Ejecutivo e Materia Econdmica de 1950, y Ia Ley de
Monopolios de 1934, Presidencia de la Repiblica, 19941, pp. 584; 19%4g, p. 288.

'* Presidencia de la Repiblica, 19941, p. 584. La Comisién estd formada por cinco comisionados que son
designados por el Presidente de la Repiblica y duran en ¢l puesto 10 afios, y que puede ser renovable. son
removidos de sus cargos por causas graves debidamenie justificadas. El Presidente de la Comisién cs
designado también por el Presidente, y coordina los Lrabajos de esta cntidad, debe establecer, gjecutar y
vigilar la aplicacién de las politicas internas cn la materia: y expedir y publicar un informe atual sobre el
desempeiio de las actividades de la Comisién. y solicitar a cualguier autoridad del pais o del extranjero Ia
informacidn que requiera para indagar sobre posibles violaciones a las disposiciones legales. Presidencia de
Ia Repiblica, 1994g, p. 289.
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arreglar licitaciones publicas y los contratos de exclusividad La ley estipula que bastaria
probar la existencia de un acuerdo entre competidores para determinar fa existencia de una
practica monopdlica. El castigo es la sancion penal de tres a nueve afios de prision y
sanciones administrativas hasta el equivalente a 225 000 veces el salario minimo general
diario. Las practicas del segundo tipo eran conocidas como practicas verticales y
excluyentes, y no implican acuerdos entre competidores En este segundo caso es necesario
realizar una evaluacion del mercado antes de determinar que la practica tenia un efecto
monopolico Y en lo que toca a las sanciones solo son administrativas, iguai que en la
primera. v la denuncia es presentada por el afectado directamente ' En cuanto a la
concentracion, la Ley Federal de Competencia Economica, la calificaba como fusion, la
adquisicion del control o cualquier acto por virtud del cual se concentran sociedades,
asociaciones. acciones, fideicomisos o activos en general que se realiza entre competidores,
proveedores, clientes o cualguier agente econdmico. Las concentraciones que excedieran los

. . . . -r . e 17
limites de acuerdo a la Ley debian ser notificadas a la Comisién antes de su realizacion

En su primer informe la Comision Federal de Competencia inicid 16 investigaciones
de oficio en diversos sectores de la economia. Una de sus tareas fue la investigacion en el
mercado de tarjetas de crédito bancarias, con objeto de prevenir posibles conductas
anticompetitivas por parte de las instituciones financieras en lo concerniente a la fijacién de
las comisiones cobradas a los establecimientos comerciales y de servicios por uso de la
tarjeta de crédito, y a las tasas de interés cobradas a los tarjetahabientes. El resultado de la
investigacion fue la celebracion de un convenio de coordinaciés con las instituciones
asociadas a las tarjetas Banamex, Bancomer y Carnet Este convenio sefialaba que los
establecimientos comerciales y de servicios podrian negociar en forma individual con cada
emisor de tarjetas de crédito el monto de las comisiones y otorgar a los consumidores, si asi

lo deseaban, descuentos por pago en efectivo. Y cada banco fijarfa la tasa de interés a los

' 1dem, pp 585-586.

'7 La Comisién recibié 52 nouficaciones durante su primer afio de operacion, solo 39 aprobd y las otras 13
fueron objetadas, o las sujeté a que las empresas mvolucradas cumplieran con condiciones que climinaran
tos posibics efectos anticompelitivos de la operacion Presidencia de fa Repiblica. 1994g, p. 3 19
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tarjetahabientes en forma individual.'"® La Comisién recibié 22 denuncias de posibles
practicas monopolicas, de [as cuales se resolvieron [7 y las otras 5 estaban en trémite.'” La

mayoria de estas no procedieron porque no reunian los requisitos minimos necesarios.

La Ley Federal de Competencia Econdmica facultd a la Comisidn para expedir
opiniones sobre los efectos que los planes y programas de la administracion piblica Federal
pudieran tener sobre la competencia.” Concretamente participd en la discusion del proceso
de apertura de las telecomunicaciones y el de privatizacion de puertos. En lo que toca a
¢stos Gltimos se presentd una nueva Ley de Puertos. Esta nueva legistacion fue emitida el 1
de julio de 1993, se promovid la descentralizacion administrativa y se permitié la
incorporacién de la iniciativa privada y el sector social tanto en los aspectos de operacion de
la iniciativa privada y el sector social tanto en los aspectos de operacion como en ¢l

desarrollo de la infraestructura.®'

Las medidas desreguiativas en el sector de los transportes fueron de las primeras que
se promovieron, pués resultaban de ia mayor trascendencia y tuvieron una influencia decisiva
en [a fisonomia de [a economia nacional, Una razon bajo la cual se apoya la idea de
desregulacion es que la actividad transportista generaba importantes costos directos e
indirectos que constituian un freno a la integracidn econdmica nacional, un obstaculo 2 la
modernizacion del sector industrial y un impedimento a la descentralizacion y la creacion de
polos de desarrollo. Asi, la actividad desregulativa del sector de transports se inicié el 6 de
julio de 1989, cuando se emitieron dos reglamentos para agilizar la prestacion del servicio de
carga en ¢l pais: el referente al Autotransporte Federal de Carga y el del Transporte
Multimodal Internacional. Ef 24 de enero de 1990, se publico otro decreto mediante el cual

se logro aumentar la competencia en la prestacion de servicios de carga y descarga en zonas

¥ [dem, p. 317,

° Idem, p, 318.

* 1dem.

* Presidencia de la Repiiblica, 1994a, p. 154.
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federales terrestres. Estas actividades eran indispensables para ¢l funcionamiento de puertos
. . I . 22
fronterizos, por donde entraba vy salia una buena parte del comercio internacional.

También se realizaron importantes acciones desregulativas que involucraban a los
puertos. El 31 de mayo de 1991 el gobierno federal requisé a la empresa Servicios
Portuarios de Veracruz (Serpover) la administracién del puerto y efectué una
reestructuracion de la organizacion de esa terminal maritima, a fin de que pudiera funcionar

con eficiencia en beneficio del desarrollo economico y social de) pais.”

Durante ¢l gobierno de Carlos Salinas de Gortari las entidades paraestatales del
sector energético experimentaron cambios estructurales sin precedente, buscando siempre
garantizar el abasto suficiente y oportuno de energia y con estricto apego a los principios
constitucionales que reservan al Estado la expiotacion y el aprovechamiento de los recursos
energéticos de la Nacion ** Se modificé el marco juridico para conformar un corporativo y 4
organismos subsidiarios de Pemex vy promover mecanismos de financiamiento con
inversionistas privados que complementaran fa disponibilidad de recursos para el
fortalecimiento de la infraestructura basica en fa generacién de electricidad, se revisaron las
relaciones de las empresas con los sindicatos de los trabajadores; se pusieron en marcha para
elevar la productividad y eficiencia de las entidades, asi como para promover con uso mas
raciontal de la energia y de proteccion al medio ambiente; en otras palabras, el sector

energético fue considerado como el paradigma del cambio en el ambito paraestatal B

2 ldem
2 La requisa es un mstrumento legal por medio del cual el Estado toma control directo y administratvo de
las vias generales de comunicacion, miestras se solventan los problemas que dan lugar a la medida.

** Presidencia de la Repiblica, 1994a, p. 170, .
¥ La reestructuracion de Pemex se realizo bajo Ias siguientes prc:msas 1. Mantener la propiedad y el
cornitrol del Estade sobre los hidrocarburos, y 2} Conservar 1a conduccion central de Pewex en cada una de
las dreas en que se estructuran las actividades de Ia industria petrolera. Ef 16 de julio de 1992 fue aprabada
ta Ley Orgénica de Petroleos Mexicanos y Organisinos Subsidiarios. en esta ley se adopta una esiructura
corporativa inlegrada por los siguientes organismos subsidiarios: Pemex-Exploracién y Produccion,
Pemexn. Gas v Petroquimica Bésica: y Pemex Petroquinuca. cada urio con personaltidad juridica y patrumonio
propios. Idem. pp. 171-172.
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El 15 de agosto de 1989 se dictaron nuevas medidas orientadas hacia la
petroguimica. En esta nueva legislacién se encuentra la reclasificacion de 14 productos
petroquimicos -hasta entonces definidos como basicos-, que pasaron a la categoria de
secundarios™. Esto significo que la elaboracion de dichos productos ya no quedaba
reservada al Estado, sino que podia hacerse con la concurrencia de los particulares. Ademas,
se libero la produccion de 748 quimicos, de tal forma que ya no estuviera limitada a
empresas con participacién nacional mayoritaria, sino que compafiias de capital totalmente
extranjeras también pudieran claborarios. La importancia de esta nueva politica de
regulacién radicaba en la fuerte utilizacion de estos productos dentro de los procesos
productivos de casi todos los sectores -la mayoria de los bienes de capital 0 maquinaria que
se usaban en México requeria lubricantes, por cjemplo, al igual que casi todos los medios de
transporie. Si los precios de estos bienes disminuian, los costos de produccion de una gran
cantidad de mercancias se reducirian, beneficiando particularmente al consumidor final Con
esta idea, se autorizd también una participacién mayoritaria de inversion extranjera en la
produccién de derivados de refinacion. Las reformas en la petroquimica tuvieron conto
objeto atracr mas inversiones, acelerar la integracién de las cadenas productivas y propiciar
la introduccién de nuevos procesos industriales y tecnolégicos que acrecienten la

competitividad de la industria.

El sector agropecuario fue otro ambito en el cual se aplicaron importantes medidas
desregulativas, Durante el afio de 1990 se desregularon fa produccion y la comercializacion
del maiz para mejorar ambos aspectos de este alimento basico. En el pasado, la produccion
de masa y tortilla se habia reglamentado de manera muy estricta, pues se pensaba que de
esta forma se aseguraria la disponibilidad de dichos bienes de primera necesidad en todo el
pais. Sin embargo, la practica resultd costosa, ya que implico privilegiar a un reducido
nimero de expendedores y generd cuellos de botella en la distribucién de la tortilla. Con la
nueva reglamentacién expedida el 6 de julio de 1990, fue posible el establecimiento de un

mayor nimero de expendedores, e incluso los supermercados empezaron a ofiecer el

% Presidencia de fa Repiblica, 1994a, pp. 154-155.
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producto 7 Asimismo, s¢ abrogo el decreto que establecia que cualquier persona que
quisiera dedicarse a la produccion, distribucién y venta de productos de maiz debia obtener

una autorizacion previa por parte de la Secofi

En 1992 se elimind el régimen de especies reservadas y se amplio el plazo de
concesion de acuacultura hasta por 50 afios, lo cual debe propiciar una mayor participacion
del sector privado ™ En 1992 se hicieron modificaciones a la Ley General de Bienes
Nacionales Estas modificaciones pretendieron dar mayor seguridad juridica 2 los
concesionarios o propietarios de estos, y el Estado conservaria la rectoria donde es
necesaria © Otra guia util para explicar las areas de colocacion de fa inversion nacional es
atendiendo la Nueva Ley de Inversion Extranjera en México, que fue presentada en el

capitulo anterior

El marco regulatorio para la produccién y comercializacion del café y el azicar
también fue modificado. En el mes de julio de 1991 se presentd una nueva ley de semillas. ™
Con ella se pretendia dar respuesta al problema de disponibilidad de semillas mejoradas que
tenian anteriormente los productores. como resultado del control que en el pasado se habia

gjercido en este ambito de actividad.

La Ley de Aguas Nacionales, que entrd en vigor en diciembre de 1992 reiterd el
dominio de la nacién sobre este recurso, consolidd a los Consejos de Cuencas como medio
de coordinacion entre usuarios y autoridades. v permitio fa participacion de la sociedad en el
mantenimiento de las obras. Asi, hasta 1993, la transferencia de la administracién y manejo
de la infraestructura de los distritos de riego a los productores ascendié a 2 200 000 de

hectareas, superficie superior en cast 16% a la meta sexenal.”"

* kdem, p. 155

iPodcr Ejecutivo Federal, IV Informe de Gobierng, Carlos Salinas de Gertari, 1992, p 52
Idem

* 1dem

M Idem, p. 136,
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El gobierno mexicano emprendi6 acciones de desregulacion en el abastecimiento
propio de la energia eléctrica, por parte de los sectores productivos. El 31 de mayo de 1991,
se emite el reglamento a la Ley del Servicio Phblico de Energla Eléctrica en Materia de
Autoabastecimiento Esto significé una reduccion de la carga de trabajo de la Comisién
Federal de Electricidad, CFE, y una disminucion de los costos de produccion de las
empresas que, por la misma naturaleza de sus procesos productivos, eran capaces de
autoabastecerse de energia eléctrica. Posteriormente, el Congreso aprobd las reformas a la
Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica durante ¢l mes de diciembre de 1992. La
opinidn det gobierno era que esta ley permite la participacién corresponsable de los
particulares en la generacion de electricidad, la cual se acordd se venderia en forma
exclusiva a la CFE, unica entidad autorizada para proporcionar el servicio piblico. Asi se
garantizaba que una actividad privada tuviera trascendencia social. Por otra parte, la
cancurrencia de los particulares en el desarrollo del sistema eléctrico hizo posible que la
CFE emprendiera un ambicioso programa de crecimiento y liberara recursos para fortalecer

la red de transmisién y las actividades de distribucion.®

Durante la gestion del presidente Carlos Salinas de Gortari también se legisld en
materia de comercio exterior. Dicha legislacion se realizé de acuerdo con los estandares
internacionales en materia de transferencia de tecnologia v proteccién de la propiedad
intelectual. La modificacion del marco juridico de estos sectores persigue como objetivo que
su operacion se lHevara a cabo de manera mas eficiente, en un ambiente de mayor
competitividad y concurrencia de los mercados. Se eliminaron las barreras para la fibre
entrada y salida de participantes en los sectores financiero, textil, minero, de acuacultura y

pesca,

Para estimular la competencia en el drea de telecomunicaciones fue necesaria fa

creacion de un marco regulatorio. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes expidié el
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10 de agosto de 1990 las modificaciones al titulo de concesion de Telmex y el 29 de octubre
de ese mismo aito se public el primer Reglamento de Telecomunicaciones en la historia del

ais. > Esta area se desarrolla un poco mas en el siguiente capitulo
p

En lo que respecta a la apertura comercial fue necesario transformar el sistema de
normalizacién nacional, modernizarlo y buscar una mayor congruencia entre éste y los
estandares internacionales. El 1 de julio de 1992, se expidié la nueva Ley de Metrologia y
Normalizacion, que se constituyé en el instrumento legal para sancionar la elaboracion y
observancia de todas las normas sobre productos y servicios disponibles en ¢l pais, de origen
nacional y extranjero. Las narmas eran especificaciones técnicas, cientificas o tecnologicas
que establecian los criterios que debian cumplir los productos. servicios y procesos de
praduccion. Se disefiaban para diversos propdsitos como la proteccion del consumidor, la
salud publica, ¢l medio ambiente y la promocion del comercio. Con ella se cred, ademas, un
marco normativo que dio transparencia a fa emision de normas y propici la participacion
directa, tanto de los productores como de los consumidores en su elaboracion ** La ley
distinguia entre Normas Oficiales Mexicanas (NOM), expedidas por las dependencias del
sector publico y de caracter obligatorio, y las Normas Mexicanas (Nmx), emitidas por

organismos del sector privado, de caracter voluntario.

Desde ¢l punto de vista de la industria, la aparicion de la Ley permitio estandarizar la
calidad de los productos de fabricacion nacional y cousecuentemente hacerlos mas
competitivos a nive! internacional. En el aspecto interno, permitié definir con precision los
umbrales de riesgo en asuntos de gran imporiancia para la salud de la poblacion y la

preservacion ecoldgica, tales como los niveles de contaminacidn atmosférica y del agua, el

> Idem.
» Idem, p. 157.
¥ [dem. p. 158.
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control de residuos peligrosos, etcétera.™ Hn 1993 se publico el Programa Nacional de

Normalizacién que trabajarian para el establecimiento del NMX.*

Asimismo, otra accién destacada en este ambito Hevada a cabo por el gobierno del
presidente Salinas fie Ja creacion, el 29 de abril de 1994, del Centro Nacional de
Metrologfa, organismo que tendria entre sus funciones el establecer los patrones nacionales
en materia de metrologia y verificar su compatibilidad con los de otros pafses. En 1992 se
emite la Ley del servicio publico de energia eléctrica y su reglamento ' En esta ley se
establece que los particulares podran generar electricidad en las modalidades de produccion
independiente, autoabastecimiento, cogeneracion o pequefia produccion, para su uso por
ellos mismos, para su venta a la Comision Federal de Electricidad o para su exportac%c’m.

Ademas de que podréan imporiar electricidad para uso de eltos mismos

Hasta aqui se ha presentado la regulacion vigente en México a partir del gobierno de
Miguel de la Madrid y que continué con Carlos Salinas de Gortari, en sus aspectos mas
relacionados con la inversion. Son claras las 4reas que abarca: energia, empresas
paraestatales, comercio exterior y débilmente a la microindustria; comunicaciones ¥
transportes, petroquimica, sector agropecuario, comercio exterior y normas internacionales
principalmente. jPero qué tienen en comin estas reformas y/o nuevas leyes? Redefinen
derechos de propiedad, simplifican tramites en general, favorecen la apertura comercial y 1a
entrada de inversion extranjera; asi como la participacion del sector privado en varias
actividades de la economia. Bn sintesis, abren un nuevo panorama de forma general a la
inversion privada, al reafirmar el Estado cuéles son las actividades en que interviene como

praductor y como regulador

> [dem,
* [dem.
Y Diario Oficial de la Federacion, dicicmbre 23 de 1992,
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Esta nueva legislacién que surge en los afios de 1983 a 1994 confirma ¢l cambio en
fa politica del gobierno seguida hasta entonces. El cambio en las leyes tuvo como objeto
estimular la actividad econémica de los particulares Esta nueva regulacion permite la
apertura comercial y e} retiro del Estado de diversas actividades economicas, en ef fondo se
busca fomentar la competencia, sobre todo de los agentes privados. El gobierno mexicano
concentrd su participacion ya no de manera predominante en [a produccion directa sino en la
regulacion y/o desregulacion, en otras palabras, se encargd de emitir y aplicar nuevas leyes
de acuerdo al mievo modelo econémico que inicia en el gobierno de Miguel de la Madrid ¥
que se profundiza en ¢ de Carlos Salinas y que afectéd directamente, comg veremos Imas

adelante, el descenso de 1a inversion publica.

3.2. Normatividad en la planeacion y ejecucién del gasto e inversion.

En esta seccion se presentan algunos elementos sobre fa normatividad del gasto €
inversion. El objetivo aqui es reafirmar la importancia que tienen las leyes v los
procedimientos en la ejecucién de los recursos pubficos. En la normatividad se puede
apreciar e sentido que tienen para los legisladores y gobernantes 12 administracion del gasto
piblico y como un adecuado manejo influye en el desarrcllo del pais. Estos elementos
ayudan a demostrar el cambio de la politica econOmica del gobierno mexicano en el periodo
[983-1994, y que dicho cambio tiene sustento juridico, ya que adecuo leyes y reglamentos

de acuerdo a Ja nueva concepcion que tiene el Estado sobre su participacion en la economia

Durante los afios de 1979 y 1980 la entonces Secretaria de Programacion y
Presupuesto dentro del marco de la reordenacion de la administracion presupuestaria realizo
una reforma presupuestal con el objeto de desarrollar un conjunto de programas sobre la
corresponsabilidad en el manejo del gasto piblico, que se relaciona con la oportunidad en el

suministro de los recursos; y en el control y seguimiento fisico-financiero del mismo, que
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tiene que ver con la eficacia y eficiencia en su aplicacion, en otras palabras, se refiere al
gjercicio del gasto entre las dependencias controladoras v las ejecutoras con oportunidad y
eficiencia. ** En 1981 se incorpord la corresponsabilidad del gasto ptiblico federal en busca
de una mejor coordinacidn de acciones. Se sectorizaron los recursos del Ramo XXII (de

inversiones) y gran parte del Ramo XXIII (Erogaciones Adicionales).”

En 1982 se presenta una reforma sobre la Gestion Plblica, sus objetivos inmediatos
era que esta gestion fuera sistematica, ordenada y racional * Al afio siguiente se crea la
Secretaria de Contraloria General de la Federacion, SECOGEF, mis tarde se llamaria
Secretaria de Contraloria de la Administracion, SECODAM. Esta secretaria tiene como
objeto controlar y fiscalizar el gasto piblico y la evaluacion de la gestion gubernamental, en
et ejercicio de los recursos de las dependencias y entidades, estados con fondos que la
Federacion les transfiere a través del Convenio de Desarrollo Social, En ese mismo afio se
decreta la Ley de Planeacion, cuyos objetivos son establecer las normas y principios basicos
conforme a los cuales se lHevard a cabo la planeacion de desarrollo economico nacional y
encauzar, en funcion de ésta, las actividades de la Administracién Pdblica. Es decir busca
lograr una vinculacién efectiva entre lo planeado y lo ejecutado. En la ley se sefiala que se
fijaran objetivos, metas estrategias y prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y
tiempos de ejecucion, se coordinaran acciones y se evaluardn resultados.* Estos planes se
inscriben dentro del marco del Convenio de Desarrollo Social. Ademas la Secretaria de la
Controlarfa General de la Federacion, los drganos estatales de control y de despacho de
anditores independientes, deben verificar el cumplimiento de ta normatividad, la ejecucidn de

obras y la aplicacion de los fondos federales transferidos a los estados, Ademas se incluyd en

® Reglamento de la ley de Presupuesto, Comabilidad y Gasto Pitblico Federal, Secretaria de Programacion y
Presupuesto, 1981,

Y Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1981, p. 90,

“ E] 29 de diciembre se presentd el Decreto de Reforma y Adiciones a Ja Ley Orgéinica de 1a Administracidn
Publica Federal. Diario Oficial de la Federacidn, febrera 29 de 1982, Entre las mds importantes cstd la
creacion de Secretarin de la Contraloria de la Administracién, la Seccretara de Comercio reasume las
funcienes de Fomento Induatrial; ta Secretaria de Patvitnonio y Fomento Industrial se convierte en Secretaria
de Energia, Minas ¢ Industria Paraestatal; y la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas en
Secretaria de Desarrolio Urbano y Ecologia, en la actualidad s la Secretaria de Desarrollo Social.

N Loy de Planeacion, 6 de enero de 1983, En El Mercado de Valores, Aifo XLIIL Nim. 3: 17 de encro de
1983,
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la Ley de Planeacion un esquema en donde los ciudadanos participan, manifestando en la

SECOGEF el desempeiio de los funcionanos publicos.*

En cuanto a la normatividad de la SECOGEF el 27 de enera de 1989 se suscribié un
acuerdo de Coordinacién Federacitn-Estado, mediante el cual se promueve y otorga la
asistencia para que los gobiernos locales establezcan su marco juridico para el control,
mediante ]a expedicion de ordenamientos legales. como las Leyes de Responsabilidades, de
Obras Publicas v Adquisiciones de Contabilidad y Gasto Pablico. y de Planeacion. Se alento
la creacion de drganos de control en los gobiernos municipales, que realizaron tareas de
fiscalizacion y evaluacion del gasto federal que es transferido a esas instancias del
gobierno ** Este acuerdo incluye también revisiones y auditorias en cuanto al cumplimiento
de los programas. desde su normatividad hasta la operacion y mantenimiento de los
programas. Las acciones de la Secretaria mencionada deben estar apegadas al marco
normativo, y puede perfeccionarlo. asi como los instrumentos de auditoria, revision y
evaluacién con que opera ¢l Sistema Integral de Control y Evaluacion de la Gestién

Publica *

Con el fin de garantizar una adecuada compatibilidad entre los programas financieros
y de gasto publico, asi como para mejorar el control y evaluacion de la gestion presupuestal
de las dependencias oficiales, se modifico en enero de 1983 la estructura y atribuciones de la
Comision Intersecretarial de Gasto Financiamiento mediante un Acuerdo.” En general, en
este acuerdo queda manifestado que corresponde a las Secretarias de Programacion y
Presupuesto, de Hacienda y Crédito Pulblico y de la Contraloria General de [a Federacion,
responsabilidades y acciones estrechamente vinculadas, por lo que éstas deberdan estar
permanentemente en coordinacién a fin de garantizar una adecuada compatibilidad de fos

programas financiero y de gasto piblico y del control y evaluacion de la gestion

** La Contraloria de 1a Federacién inici6 actividades el 19 de encro de 1983
* Salinas de Gortari, Carlos. 1V Informe de Gobierno, 1992, p. 112,
* tdem, p. 122
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presupuestal. * Afios mas tarde las funciones de la secretaria de programacion y presupuesto
quedarian en manos de fa secretaria de hacienda. La Comision estaria encargada de todo el
proceso de planeacian, programacion. presupuestacion, ejecucion, control y evaluacion de la
gestion piblica, considerandose como una instancia de coordinacion entre fas anteriores
dependencias, y de asesoria al Ejecutivo Federal para la toma de decisiones en estos
aspectos *7 El Acuerdo sefiala que las decisiones que se tomen en materia de gasto pablico y

su financiamiento deben ser acordes con el Plan Nacional de Desarrollo

La normatividad referente al gasto piiblico fue de las mas estables. ya que
practicamente no existieron cambios o transformaciones radicales Los cambios que se
registran se hicieron en el gobierno de Miguel de la Madrid El gasto piblico es un
instrumento para dirigir la economia. Esta estabilidad en la norma puede ubicarse a partir de
1976, afic en el que se emite la vigente ley de presupuesto, contabilidad y gasto piblico, en
1980 la ley de obras plblicas y en 1985, Ia ley de adquisiciones, arrendamientos y prestacion
de servicios relacionados con bienes muebles El gasto gubernamental abarca las erogaciones
por gasto corriente, inversion fisica, inversiones {inancieras y pagos de pasivos que realicen
las entidades piiblicas. También quedé institucionalizada la obligacion de cada dependencia
central v entidad paraestatal, de operar su propio sistema de contabilidad Ademas. la
administracidn piblica se sujeta a los procesos de programacion y presupuestacion de obra
ptiblica y adquisiciones de arrendamiento que realice El presupuesto de egresos se sujeta a
un procedimiento de formulacién, de previsiones y de financiamiento. Se desarroliz u
procedimiento de licitacién pablica destinado a garantizar al gobierno la obtencion de las
mejores condiciones de precio, calidad, financiamiento y oportunidad en la realizacion de las

adquisiciones, arrendamientos y prestacion de servicios relacionados con bienes muebles.

£ Mercado de Valores, Afio XLIII, Ntun. 6, febrero 7 de 1983, pp. 153-154. En el Diario Oficial de la
Federacién fue publicado el 26 de enero de 1983.
": Bl Mercado de Valores, Afio XLIII, Nim. 6. febrero 7 de 1983, pp. 133-154
&

{dem.
M Los instrumentos del gasto pitblice, en El Mercado de Valores, Niun. 24, diciembre 5 de 1989, pp. 22-
23,
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La ley de presupuesto, contabilidad y gasto piiblico contempla los siguientes
aspectos’ atribuciones, responsabilidades, cuenta de Ja hacienda piblica federai y-del D F.;
plazos, creacion de entidades, contabilidad gubernamental, gjercicio del gasto, presupuesio
de egresos, y programacion. A partir de 1976 esta ley ha sido cambiada 6 veces, en los aflos
de 1977, 1979, 1980. 1985 y 1986. En el gobierno de Carlos Salinas los cambios en la ley

fueron en la recalendarizacidn del gasto pablico.

Y por dltimo, los dos documentos mas conocidos sobre la administracion de los
recursos piblicos son: la Ley de Ingresos v el Proyécto de Presupuesto de Egresos de la
Federacion En ambos se detalla Ia politica de ingreso y gasto, respectivamente, para un afio,
y se presenta a mis tardar el dia 15 del mes de noviembre o hasta el 15 de diciembre, y son
enviados a la Camara de Diputados por el Ejecutivo Federal para su discusion y aprobacion.
En la Cuenta de la Hacienda Publica se presentan los resultados de la gestion financiera
anual. Y se presenta a la Camara de Diputados dentro de los diez primeros dias del mes de

- PP
junio *

En sintesis, estos son algunos aspectos muy generales sobre fos cuales se rige el
gasto publico, cabe recordar que Ia inversion publica es uno de sus componentes La
inversion queda incluida en la ley de presupuesto, contabilidad y gasto publico; asi como en
el Plan Nacional de desarrollo que se retoma més adelante, la Ley de Ingresos y el Proyecto
de Presupuesto de Egresos de la Federacion. El resultado de la politica de gasto e mversion

esta contenida en la H. Cuenta de la Hacienda Piblica Federal.

** Articulo 74, fracc IV,
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3.3, La politica de gasto e inversién en los gobiernos de Migue! de Ia Madrid
Hurtado y Carlos Salinas de Gortari.

La asignacion de los recursos disponibles en una nacién depende de los propésitos
que tenga cada gobierno sobre lo que debe hacer el Estado y como debe hacerlo. Ademés ds
tomar en cuenta las posibitidades de aplicar los recursos. Otro elemento que no debe
olvidarse es el entorno en que se toman las decisiones, si es un periodo de crecimiento, crisis
© recesion interna y/o externa. Sin embargo, la toma de decisiones esta influida por la esfera
politica. Si el plan de gasto de un pais se discute en un periodo donde exista el cambio de
gobiemo federal, estatal o local, el peso y la conformacion que tiene ¢! Congreso son
algunos elementos a considerar en la conformacian del presupuesto nacional. Esta seccion se
refiere Unicamente a la politica de gasto ptiblico seguida por las gobiernos de Migue! de la
Madrid y Carlos Salinas de Gortari y que definean el panorama sobre la inversién publica

que se detalla mas adelante.

Durante la década de los ailos cincuenta y las dos siguiente, la inversion publica fue
financiada con ahorro interno generado por las empresas privadas, npacionales y
transnacionales y por el Estado.” El sistema financiero otorgaba los recursos al sector
publico, que eran captados mediante el sistema de encaje legal. Sin embargo, el proceso
tributario tuve un papel secundario en ef financiamiento de la inversion. Esto provoco que el
patrdn de consumo en los grupos de ingresos alto fuera dispendioso. La consecuencia fue un

nivel de ahorro interno menor que afectd negativamente a la planta productiva.

A fines de la década de los sesenta la economia mexicana perdia dinamismo por lo
que el gobierno opid por una politica expansiva del gasto, sin modificar el patron tradicional
de financiamiento. En esta misma década la inversion publica se concentré en proyectos de
ampliacion de la planta productiva, intensivos en capital o de larga maduracion, y la mayor

participacion de la construccion residencia en la inversion privada contribuyeron a elevar los
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requerimientos de inversion para sostener una misma tasa de crecimiento promedio.’’
Entonces el gobierno tuvo que recurrir a la deuda externa. El resultado de esta politica fue la
caida del ahorro piblico, 3.3% como proporcion del PIB en 1970, y cerca de cero en el
bienio aitos de 1981-1982 7 La debilidad de los ingresos publicos se justifica con las
siguientes razones. Primera, el excesivo proteccionismo a las empresas paraestatales sin
tener una contraparte en su desempeiio. Sepunda, los rezagos en los precios de bienes y
servicios suministrados por el Estado. Tercera, la evasion fiscal, y cuarta la asignacién
discrecional del crédito. De estas cuatro cabe destacar la dltima, porque esta asociada a otro
problema. la asignacion del ahorro escaso. De acuerdo con el Plan Nacional de Desarrollo
de Miguel de 1a Madrid existe una falfa de congruencia y de eficiencia en la asignacion del
crédito selectivo y de los subsidios financieros.” Estos altimos cubrieron las pérdidas en
algunas ramas productivas. En 1975 el 33% de la capracion de recursos por parte del

sistema financiero se destiné a financiar la inversion fija y en 1982 era solo def 26% >

Durante esta misma década el incremento demografico, el déficit comercial externo,
la debilidad de los ingresos fiscales y €l menor dinamismo agricola seiialaban el agotamiento
del modelo seguido de sustitucion de importaciones y proteccion industrial subsidiada * En
e! pasado los subsidios a la empresa y la participacion creciente del Estado en la produccion
directa de bienes y servicios fue notoria. El gasto pablico se expandié sin considerar los

fimites en su financiamiento no inflacionarto

La necesidad creciente de recursos para financiar el gasto piblico llevaron a
reconsiderar la politica de gasto piblico seguido hasta los primeros afios de la década de los
ochenta. Durante la década previa el gasto publico fue creciente pero no cumplia con su

objetivo: contribuir al crecimiento y al desarrollo del pais. Ademas de que su financiamiento

* poder Ejecutivo Federal, 1983, p. 94
" Idem. p. 178

* 1dem. p. 95.

# Idem. p. 96.

* ldem.
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creciente ya no era sostenible ante la presién de la deuda externa y las tasas de interés
elevadas. El ahorro interno desde la década de los setenta estaba en una situacion de
deterioro como consecuencia del crecimiento de los subsidios y transferencias a las empresas
paracstatales y que ya no impuisaban mas el crecimiento; y esta situacion resulta insostenible
en la década de los ochenta. El ahorro publico representaba et 3.3 por ciento del Producto
Interno Bruto -PIB- en 1970 y cerca de cero en 1981-1982.% El ahorro privado, por su

parte incrementé su participacion en el PIB, al pasar del 12 3% en 1976 al 18% en 1982.%

Miguet de la Madrid dentro del Programa Inmedtato de Reordenacion Econdmica,
PIRE, mantiene los mismo lineamientos sobre gasto e inversidn que presentd en su Plan
Nacional de Desarrollo. 86lo que en este programa se permitiria una mayor participacion del
sector privado. Ademas de que el gasto se absorbiera productivamente y se buscaria

financiarlo sin presionar la inflacién **

En lo que toca al financiamiento Miguel de la Madrid propuso en el Plan que se

desalentaria el consumo suntuario y racionatizacion del crédito mediante las siguientes vias.

¢ Se organizaran los diferentes bancos, primero en grupos de coordinacion y después en
grupos financieros, con objeto de aprovechar las economias de escala, reducir los
costos de intermediacion y facilitar la programacion financiera en apoyo a prioridades.
e Se propiciara la desconcentracion de los recursos crediticios, fortaleciendo las
operaciones regionales de los grupos bancarios, buscando las operaciones regionales
de los grupos bancarios, buscando una asignacion mas equitativa y consiste con los

esfuerzos de descentralizacion de la actividad economica.

35 Discurso de Campaiia de Carlos Salinas de Gortari. 19 de mavo de 1988 on Nuevo Ledn. San Pedro Garza
Garcia. Presidencia de la Repliblica, 1994, pp. 463-163,

% Pader Ejecutivo Federal, 1983, p. 95.

" Idem. Véasc también la parte correspondiente a la década de los setenia, ochenta y noventa en Cdrdenas
Enrigue, 1996.

% Poder Ejccutivo Federal, 1983, p. 120. Dentro del Plan Nacional de Desarrolto se encuentra ¢l Programa
Inmiediato de Reordenacion Econdmica, PIRE,
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« Las inversiones accionarias y ¢l financiamiento oforgado por la banca nacionalizada a
las empresas, acorde con las prioridades del desarrollo, buscaran mejorar sus situacion
financiera, con base en criterios estrictos de rentabilidad econdmica de sus proyectos
de inversion y de su operacién corriente

« Los bancos de fomento se transformaran en bancos nacionales de desarrollo sectorial
segtin se considere necesario para el mejor apoyo a los programas correspondientes.

¢ Los fondos y fideicomisos financieros de fomento de cada sector se vincularan en fa
mayoria de fos casos, al banco de desarrollo que constituya el centro financiero natural
en su area, y se dara el crédito de fomento como parte de un programa de apoyo mas
amplio, que incluiria asistencia técnica y extensionismo.” Sin embargo la generacion

de ahorro interno no es suficiente por 1o que se recurrio al ahorro extermo

Fn resumen. se planeaba fortalecer el sistema financicro mediante ¢l disefio de
nuevos instrumentos que fomentaran la capacidad de ahorro y también se buscaba
desarrollar el mercado de valores, base para la inversion de cartera, y de seguros de largo
plazo. Para tener recursos disponibles se planted fortalecer el ingreso piiblico mediante la
reestructuracién del sector paraestatal, y buscando también la integracion y el desarrolio de

Ia industria de bienes de capital e intermedios.”

La politica financiera seguida en la administracion de Miguel de Madrid se apoy¢ en
el control de los agregados monetarios y de [a tasa de interés para mantcner la estabilidad
financiera. Es decir, busco que la cantidad de medios de pago existentes en el sistema
financiero fuera adecuada al volumen de transacciones de la economia, de modo que evitara
¢l exceso de liquidez que provocara un aumento en los precios, y ¢l manejo flexible de la
1asa de interés ® Mientras tanto. la politica monetaria traté de reducir los medios de pago en

circulacién en la economia, provocados por el déficit del sector pablico y su financiamiento

* {dem. p. 142.
S 1dem. pp. 133y 141-142,
' Presidencia de 12 Repiblica. 1987, p. 35
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con emisién primaria de dinero.” La inflacion estuvo presente a lo largo de todo el gobierno
de Miguel de ia Madrid, por ello las tasas de interds real deberfan de cubrir el diferencial
entre las tasas nominales y la inflacién; y del mismo modo la depreciacién del tipo de cambio
que influye en [a salida de capitales Sin embargo las tasas de interés debian mantenerse en
un nivel que permitiera atraer las inversiones a los sectores productivos de la economia
nacional En 1982 la tasa de inflacién anual fue de 105%, en tanto gue las tasas de interés
eran del 59%, por lo que resultaban poco atractivas a los inversionistas, hasta el mes de abiil
de 1983, que es cuando empieza a bajar la inflacion. Conforme la inflacién fue bajando. las
tasas de interés pasivas también descendieron, hasta que en diciembre del mismo afio se
ubicd en 56.9% Aunque las tasas de interés descendieron la captacion de dinero descendid
9.9% respecto al afio de 1982 El financiamiento a la empresa y pacticulares bajo en 17 1%,
en términos reales.®® ¥n 1984 las tasas de inflacion ubicadas en un 65% junto con la
reduccion de fa inflacion ofrecian rendimientos reales positivos para los ahorradores, pero en

el extranjero las tasas de interés subieron. Este hecho provocd que los rendimientos

% La base monetaria estd constituida por los activos sobre los cuales el Banco de México basa su oferta de
dinero, tales como las reservas internacionales, [as reservas constituidas par la banca comercial y ol crédite
concedido al gobierno, aumentd en ¢l afio de 1983 un $8,12%, un nivel menor al registrado en el afio previo
que fue de 90.4% El medio circutante que se origina en la base manctaria e incluye la creacion secundaria
de medios de pago, la cual proviene del crédito otorgada por los bancos comerciales a partir de los depdsitos
del piblico crecid en ¢l afio 41.2%. abaje del wwvel del aiios anterior, 62 1%. Durante 1984 fas roservas
internacionales crecieron , y el crédita concedido al sector pitblico provocd un awmetto en la base monetaria
en 54.1%:. y ¢l medio circulante crecié en 63%. De acuerdo con Ia version oficial hubo una creacion
secundaria de dincro al recuperarse graduahmente la cconomia y elevarse la colocacion de créditos de los
bancos comercinfes. Stn embargo, el Banco de México captd 1.2 billones de pesos, via reservas obligatorias y
olros instrumentos, el financiamiento interno se clevé en 107 billones. Esto significd que la inyeccion neta
de liquidez a la economia fue negativa. Al aiio siguiente, 1985, ta base monctaria crecid 17.5% y of medio
circulante 54.5%. Esto sc debié a la nueva Ley Orgdnica del Banco de México, en ella se estipula que fas
reservas obligatorias de la banca comercial en cl banco central no excederian de un maximo de 10%,
mientras que en el pasado llegd hasta el 48% de la caplacién proveniente de la banca comercial, Esta
modificacion no significé un use mds expansionista de la tasa de reserva o encaje legal, pues se establecis el
que la banca comercial otorgarfa el 35% de su captacién. Esto significaba que el Banco de México veia
limitada su capacidad de interinediacion entre banca comercial y sector piblica, sin embarge. pudo haber
incurndo la banca en practicas no deseables con el seclor piblico dado su cardcter de pertenencia al Estado
Idgm, p. 35

** Idem, p. 36,

*' Idem. De esa forma quedd patente el alto costo nominal del crédito y la menor actividad econdmica. en
otras palabras, tanto la politica financiera y monetaria no estaban logrando su objetiva, 1a inflacion creciente
a veces controlada y otras no se estaba convirtiendo en un problema bastante dificil de contener. Es hasta
fines del sexenio de Miguel de la Madrit cuando se toman las primeras miedidas para abatirla ¥ que
continugrian durante el signiente gobierno,
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disminuyeran, por lo que las tasas bancarias nacionales se maniuvieron por encima de los

rendimientos internacionales, bajarlas hubiera provocado la salida de capitales

Un problema en las economia mexicana ha sido el bajo nivel de ahorro interno para
impulsar las actividades productivas de forma eficiente. Hasta 1982-1983 una gran parte de
ta actividad econdmica era atendida por e gobierno, el financiamiento dependi y depende
no solo def ahorro interno. sino también del externo, via deuda, pasando a segundo término
los ingresos provenientes de la tributacidn directa Otro problema inseparable del ahorro no

es solo el montoe sino la distribucion.

La estrategia economica adoptada por Miguel de la Madnd, disminuyé por algunos
afios la inflacion y el déficit presupuestal del gobierno, sin embargo no tuvo el éxito
esperado en el resto de las variables econdmicas del pais, debido a que la disminucion del
gasto pitblico trajo consigo la caida del gasto en inversion, asi como en sueldos y salarios,
afectando ademas la planta productiva y la demanda. Aunque no debemos olvidar Iz crisis de
pagos de la deuda externa en 1982 y los préstamos que obtuvo mas adelante. asi como la
renegociacion de 12 deuda en 1986 ante los organismos internacionales Esas son las razones

por fas que no se pudieron elevar los ingresos del gobierno.

La politica de gasto en el gobierno de Miguel de la Madrid fue su crecimiento
moderado y reorientacion selectiva de acuerdo a las prioridades, hacia el empleo y el
bienestar social ** Para cumplir con dicho proposito era necesario atender el desarrollo
social, fortalecer el aparato productivo y distributivo, redistribuir las areas productivas y
buscar la honradez en la gjecucion del gasto piblico. El presupuesto de inversiones, dentro
de un marco de austeridad, otorga prioridad hacia aquellos sectores que permiten una mayor

generacion de empleos: los sectores de comunicaciones y transportes, desarrollo rural y

“ Idem. p. 117.
% Idem, p. 151.
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vivienda popular resultarian prioritarios.”” La inversion paraestatal s¢ revisaria con criterios
de apoyo a cadenas de transformacion integradas y se programard con oportunidad para que
st demanda apoye la integracion y el desarrolio de la industria de bienes de capital e
intermedios, dando tiempo a la industria para satisfacer ias necesidades de empresa
plblica ® Sin embargo, esta estrategia del Plan Nacional de Desarrollo de Miguel de la
Madrid no fue cumplida totalmente, por un lado la desincorporacion de empresas
paraestatales y por otro el rapido proceso de apertura que se dio dos afios antes de que
terminara su gobierno y que no permitié la consolidacion de la industria nacional. En cuanto
a la politica de ingreso, se buscd mayor progresividad, eliminar los privilegios fiscales en
precios y tarifas, sobre todo en los grupos mas privilegiados. Sin embargo, esta

reorganizacion administrativa no es suficiente

El incremento del gasto publico se detuvo hasta el afio de 1982, su caida provoch
una disminucién de la inversion publica, el empleo y la produccién, Los cambios operados a
partir de 1982 se realizaron dentro det marca de una politica fiscal restrictiva. Esta politica
perseguia el objetivo de sanear las finanzas publicas y al mismo tiempo reactivar la
estructura productiva del pais A partir de 1983 se desregularon y privatizaron algunas
empresas paraestatales. Se racionalizaron los estimulos financieros, cambiarios y los
subsidios. Ademas de la liberalizacién comercial y la promocion de la inversion extranjera
directa En las cifras presentadas por el gobierno se observa la disminucién del gasto
programable en una proporcion del 22 al 20.5 % respecto al PIB. La magnitud del gasto
publico como porcentaje del PIB efectivamente se redujo. Y esta reduccion afecto a la
inversion publica, luego de que esta explict casi fa mitad de la inversion global hacia fines de
los setenta.® E| menor gasto se registrd en 1988 en el subsector educacidn, inferior en

62.4% respecto al de 1983.7°

" Presidencia de Ia Reptiblica, 1983, p. 124 y 167
* Idem, p. 133,

# Yalenzucla Feijoo, José, 1994, p, 10,

™ Idem,
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El gasto en su conjunto ha sido muy sensible a las variaciones del exterior Es decir,
el financiamiento del gasto ha dependido de la entrada de divisas como consecuencia del
bajo nivel de ahorro interno, derivado de ios problemas estructurales de la economia
mexicana. A esto debe aunarse la salida de capitales en los afos de crisis y el servicio dela
deuda externa. La disminucién del gasto piblico quedd establecida desde el gobierno de
Miguel de la Madrid, como eje de la reordenacion economica. La inversion publica se
planeaba reorientarla, atender el pago de la deuda y contener ¢l crecimiento del gasto
corriente en aras de aumentar ¢l ahorro interno.” La politica de gasto al inicié del Gobierno
de Miguel de la Madrid fue la reorientacion sectorial y regional de las asignaciones
presupuestales para atender las prioridades, segiin sus prioridades, es decir, se atendio al
sector epergético. industrial, administracion, y desarrollo rural.” De lado de [a inversion se
clegirian proyectos con bajo indice importado, uso intensivo de mano de obra, y periodos
cortos de maduracion, con esto Gltimo se buscaba el apoyo inmediato mediante la creacion

de infraestructura basica.

En 1985, el gasto pablico ejercido fue mayor que el presupuestado, ademas de haber
tardado en decidir et deslizamiento del tipo de cambio para hacer frente a la diferencia entre
la inflacion doméstica v externa. Este mayor nivel de gasto se debié a errores en la
instrumentacién de fa politica econdmica en el transcurso del afio y que influyd en el repunte
de la inflacion y de la incstabifidad cambiaria ™ El ahorro ofrecido por la banca era
insuficsente para apoyar la demanda financiera observada durante 1984 y 1985, a pesar del
incremento de las tasas de interés. que fluctuaron en el periodo entre el 50 vy 60% g
Banco de México durante el segundo semestre de 1985 opto por una politica de crédito

restrictiva para reducir el financiamiento del sector privado El financiamiento bajé en este

"' Poder Ejecutivo Federal, 1983, p. 119.

2 uciativa de 12 Ley de Ingresos y ¢ Proyecto de Presupuesto de Egresos de 1a Federacidn. 1983 Piario
Oficial de ia Federacion. diciembre 9 de 1983.

¥ La tasa de interés ofrecida en los depésitos bancarios a tres meses pasé de menos de 55% en el primer
Irimestre a casi 73% a final del afio El aumento fue insuficiente como para contrarrestar el efecto negativo
de la inestabilidad cambiaria en ef ahorro canalizado por el sistema bancario nacional. En [985 [a captacion
de ahoreo descendid en 12.4% en términos reales y 1as reservas del Banco de México descendieron ¢n 2 328
glillones de délares. Presidencia de ta Repablica, 1987. p. 36.

Presidencia de la Repiblica, 1987. p. 37
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sector hasta en un 7 9% en términos reales El gobierno intentd captar ahorra mediante la
utilizacién de los Certificados de la Tesoreria de la Federacién, Cetes, y Petrobonos
principalmente. El valor neminal de las transacciones de Cetes se incrementd en 203.6%,
161.4% y 85.8% anualmente en el periodo de 1983 a 1985.7 Las tasas oftecidas por este

insirumento fueron supertores a) nivel de inflacion registrada también en esos afios

La inversion piblica en ¢l pais dejo de ser una 4rea prioritaria en el crecimiento del
pais desde el gobierno de Miguel de la Madrid, sin embargo, los espacios que quedaron
fueron atendidos por el sector privado, como fue el caso del sector comunicaciones y
transportes, al mismo tiempo que el gobierno destind mayores recursos al de desarrollo
social. La inversion privada en 1984 aumenté 17.6% en términos reales.’S Este aumento se
debid a un mejoramiento en las condiciones financieras de su deuda, apoyados por el
FICORCA,; 1a reduccion de salarios reales, y la disminucion de las tasas de interés cobraclas

en los préstamos bancarios,

El rumbo que deberia tomar fa inversidn pitblica no cambié mucho en doce afios, 1a
inversidn deberia ser eficiente orientandose a dénde sea prioritario. El gobierno tomé la
decision de colocar los recursos en aquellas 4reas de la economia que tienen mayor impacto
en el desarrolio y bienestar de la sociedad.”” El comportamiento de la inversion publica
entre 1982 y 1983 no fue nada satisfactoria. La inversion cayd en 16.77% en refacion con el
ailo anterior, esto como consecuencia de la reduccién del gasto de gobierno motivada por la
reduccion de los ingresos petroleros que financiaban el gasto También fue resultado de un
menor crecimiento del mercado interno, {a disminucion de la liquidez de las empresas, caida
de sus ventas, aumento en los precios de los insumos y bienes de capital importados, la
devaluacidn y la deuda externa. Los factores anteriores también incidieron negativamente en
fa inversion privada, ésta disminuyd 22.6% en términos reales en 1983 ™ Sin embargo, la

caida fue mas notoria en la inversion piblica, 29.4%, en ese mismo aiio. La inversién en

 Idem,

* Presidencia de la Repliblica, 1987, p. 36.
”’ Ontiz Mantinez Guillermo, 1994, p. 52

* Presidencia de la Republica, 1987, p. 38.
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1984 registré una tasa anual de crecimiento de 4.1% Este comportamiento se debio al gasto
prioritaric en los sectores de salud, transporte y desarrollo urbano y ecologia Y al aho
siguiente no pudo sostenerse la tendencia La caida en la inversion en 1985 fue 14 5% y fue
consecuencia de las consideraciones presupuestarias. Los sismos de 1985 en la ciudad de
México obligaron a ejercer un mayor gasto de inversion en vivienda, hospitales y

comunicaciones. (Ver cuadro 4.6)

En el cuadro 2 se distinguen dos periodos en el comportamiento de la inversidn
piblica federal dentro del Producto Interno Bruto Ef primero es de 1970 a 1982 y el
segundo periodo de 1983 a 1994. (Ver grafico 1) La tendencia de la participacion de la
inversién dentro del PIB en el primer periodo es haciz el alza Alcanzando un maximo del
12.9 por ciento en 198, casi el doble de la participacion de la inversion en el PIB de 1970
Durante el segundo periodo, que coincide con el inicio de un nuevo gobierno, la tendencia
es hacia la baja. La participacion de la inversion dentro del PIB en 1983 fue de 7.6 por
ciento, aunque ya un afio antes su participacion habia ya declinado. Finalmente, este mismo
indicador en 1994 fue de 1.4 por ciento. esta participacion indica la falta de recursos ante las
vastas necesidades de millones de mexicanos, y que por el tipo de obra, de cardcter social, el
sector privado no participa En’este sentido, hay que destacar los efectos multiplicadores
que tiene la inversion pablica en cuanto a fa generacion de empleo, la introduccion de nuevas

tecnologias y al mismo tiempo la inversion en capital humano.”

Al revisar el comportamiento de la tasa anual de crecimiento dei PIB y de la
inversion se destaca que parece no haber una relacion directa enire la inversion y el
producto En otras palabras, la caida de la inversion publica no provoca la caida del PIB
Esta falta de correspondencia significa que la inversion piblica no tiene el peso suficiente
como para ser el componente que dinaniza el crecimiento economico. En 1976 se registrd
una caida de la inversion del 5.16 por ciento y el producto crecié 4.2 por ciento. En 1983 la

inversion cayé 11.45 por ciento respecto a 1987 y el producto crecié 7.9 por ciento

**En cuanto a la imporiancia que tiene fa inversion y sus efectos multiplicadores pueden verse en Musgrave,
R ¥ P. Musgrave, Hacienda Piablica. Tedrica v Aplicada, México, Mc. Graw-Hill, 1992,
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Respecto a esto se tienen las siguientes consideraciones Primera, la tasa anual de
crecimiento del PIB registra Unicamente dos caidas, en 1983 y 1986, durante el periodo
1970-1994, Segunda, la tasa anual de crecimiento de la inversion piblica para este mismo
periodo es bastante irregular, Durante la década de las setenta se registraban tasas hasta de
32,69 por ciento y la tasa de crecimiento “negativa” no rebasa el 6 por ciento. Siende la
excepeion 1971 con -27.58 por ciento. A partir de 1982 el descenso de la inversion fue una
constante aiio tras afio Unicamente 1984, 1990 y 1994 registraron una tasa anual de

crecimiento de 4.12, 18 58 y 12.2 por ciento respectivamente (Ver cuadro 2, 1.y grafico 2}

De modo que si la inversion piblica no fue la variable macroeconomica que indujera
el crecimiento, jcudl fue la inversion que lo favorecid” La inversion privada junto con la
inversion extranjera mas tarde desplazo a la inversion pablica. El descenso de esta Ultima se
debio a una menor participacion del Estado en la economia, pero sobre todo a que el motor
de crecimiento de la economia estaria en la inversidn privada como lo repitié el gobierno de

Carlos Salinas.

Durante los afios de 1970 a 1981 la participacion de la inverstén publica fue estable.
La relacion inversion/gasto fluctud entre el 27 y 34 por ciento, los descenso iban
acompafiados de la recuperacién, esto es (ue tras una caida no siguid un declive
nuevamente. En 1976 Ia participacion de la inversion plblica en el gasto fue de 27.4 por
ciento y al afio siguiente de 32.2 por ciento. En 1982 esta participacion descendié diez
puntos porcentuates respecto al afio anterior, y es hasta 1994 cuando esta relacion no rebasa
el 20 por ciento, Si el gasto de inversién fue disminuyendo dentro del gasto total significa
que el gasio corriente tuvo mayor presencia. Al compararse la tasa anual de crecimiento del
gasto piblico con la de inversion no puede establecerse un patron general de
comportamiento, Esto quiere decir que la caida de la inversion no implico también una caida
del gasto. Ejemplo de ello son los afios de 1982, 1986, 1987 y 1993, A tasas negativas de
gasto publico corresponden en el mismo sentido tasas negativas de inversion, y viceversa. A

pesar de las fluctuaciones de la inversidn el movimiento de! gasto piblico es menos brusco
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La participacion del gasto en ¢l PIB durante 25 aiios se ha mantenido entre el 19 y 43 por
ciento. Durante Ia década de los afios ochenta y noventa no descendié a menos del 22 por

ciento (Ver cuadro 2.4. y grifico 3)

Dusante la década de los ochenta la participacion del gasto en el PIB fue
considerable, por un lado, ef reordenamientc de las finanzas piblicas que implico un
crecimiento moderado del gasto piblico, sin dejar de ser el instrumento principai del
gobierno federal para dirigir el crecimiento economico. Una vez mas el financiamiento del
gasto ha dependido de los recursos generados al interior del pais y a la disponibilidad de los

recursos del exterior,

La politica de gasto e inversién seguida por Carlos Salinas tenia como objetivo
canalizarse a los sectores donde Ia participacién del gobierno fuera mas productiva en
términos sociales. Es decir, se apoyt el gasto del sector Desarrolio Social, beneficiando
principalmente al subsector de Solidaridad y Desarrolio Regional. La asignacion del
presupuesto tuvo como prioridades la infraestructura social y la infraestructura econdmica,
de la primera destacan fos nibros de educacién, vivienda. agua potable, abasto de alimentos
y seguridad e imparticion de justicia, y en la segunda se incluye la provision de las
condiciones generales para el desarrollo de la actividad economica, como transporte, abasto
de combustible y energia eléctrica, ast como la atencién a las necesidédes extremas de la

poblacion de mas bajos ingresos. ™

La estrategia economica adoptada por Carlos Sahnas para cumplir con la politica de

gasto queda evidente desde el inicio de su campafia:®'

e Inversion privada, esta tendria prioridad en la estrategia de desarrollc para que

crecieran las exportaciones y el sector manufacturero.

! poder Ejecutivo Federal, 1988, p. 61
¥ Discurse de campania de Carlos Saltnas de Gortari promunciado ¢l 19 de mayo de 1988 en San Pedro
Garza Garcia, Nucvo Ledn. Presidencia de Ja Repablica, 994, pp. 463-465.
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¢ Exportaciones no petroleras, para evitar los eventuales desequilibrios en la balanza de
pagos, de esta forma se intentd revertir una falla del gobierno a principios de la década
de los ochenta.

¢ Inversion publica, esta se canalizaria a los proyectos de infraestructura, ampliacion de
la infraestructura bésica del pais, la cual determinara e ritmo “posible” del
crecimiento econdmico.

* Expansion del mercado interno, por medio de la creacion de empleos y fortaleciendo
el poder adquisitivo de los salarios, sobre todo se pretendia el consumo de bicnes
masivos

De acuerdo con Enrique Cardenas el financiamiento de la economia durante el
periodo 1983-1994 fue de Ja signiente manera. Si atendemos las cifras presentadas en el
cuadro 2.5 vemos que la inversion total como porcentaje del producto interno bruto oscild
entre 18.5 y 22.9 por ciento. Y curiosamente este Ultimo, el mas alto, corresponde al afio de
1982, que fue un afio de crisis econdmica. La inversién piblica como porcentaje del
producic fue descendiendo en todo el periodo, en 1983 era del 7.6 por ciento y en 1988,
afic en que termina el gobierno de Miguel de la Madrid, 4.9 por ciento, y al finalizar el
gobierno de Carlos Salinas tenemos 4.3 por ciento, En contraste la inversion privada fue
mayor y en sentido ascendente, en 1983 era del 13.1 por ciento en relacién al producto, en
1988 fue del 15.5 por ciento y en 1997 alcanzd el 17.9 por ciento.® (Ver cuadro 3 v grifico
4) Esto quiere decir que la inversion privada desplazé a la inversion publica. Con las cifras
anteriores confirmamos que [a politica seguida por el gobierno mexicano incidia en el

descenso de la inversidn piblica,

En resumen, la estrategia adaptada por Carlos Salinas fue consolidar la politica
adoptada por su antecesor, Miguel de la Madrid. La estrategia en la inversion plblica fue
lograr el mayor impacto posible sobre el emples y el bienestar social a través de la
produccidn de bienes y servicios basicos, y el apoyo a inversiones con usa intensivo de mano
de obra, Ademas, se circunscribié a un conjunto de criterios de selectividad, racionalidad

mediante la concentracion de esfuerzos y la rejerarquizacion de obras en proceso y la
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suspension de proyectos no esenciales. En el Plan Nacional de Desarrollo de Carlos Salinas
se sefiala que la inversion publica incidiria en la modernizacion economica méds por su
orientacién que por su monto.*® Esta aseveracion ayuda a esclarecer [a justificacion en el

descenso de la inversidn piblica, preocupacién principal de ta tesis.

En sintesis, la politica de gasto e inversién de Miguel de fa Madrid y Carlos Salinas
determind el gasto en obras en proceso, atendiendo las prioritarias y disminuyendo las no
indispensables y se tomo en cuenta la cancelacién de los proyectos de carcter suntuario y
de baja pricridad, y aquellas que fueron programadas inadecuadamente. Las prioridades en
este rubro fueron los servicios de salud, educacion y seguridad pliblica, mantenimiento y
mejoramiento de la infraestructura de comunicaciones y transportes, educacion, salud,
desarrollo regional y la terminacion de fas obras en proceso ® A continuacion se exponen

con mayor detenimiento la distribucion de la inversion piblica.

3.4. Distribucién de la Inversién Publica en México durante el periodo 1983-
71994.

En este apartado se presenta la distribucion de la inversién pablica durante el periodo
1983-1994. Para cumplir con este proposito se analiza en primer lugar la participacion
porcentual de la inversion piblica federal realizada durante dos periodos. El primero periodo
abarca los afios de 1971-1982, y el segundo periodo va de 1983 hasta 1994, En segundo
lugar se toma nuevamente la participacion porcentual de la inversion pero ahora bajo la
clasificacidn sectorial econdmica, y mas adelante se presenta la evolucién de la misma pero
por sectores y subsectores. Y en este altimo caso se toman dos pericdos por razones de

reclasificacion y/o cambios de nomenclatura, 1972-1981 y 1982-1994

¥ Cardenas. Enrique. 1996. p. 182.

¥ poder Ejecutivo Federai. 1988, p. 61,

# Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1990, Diario Oficial de fa Federacion. 21 de diciembre,
1989 '
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El territorio nacional se distingue por la diversidad de regiones que lo compenen. Su
orografia, clima y poblacién, con una cultura y habitos definidos, son diferentes, inchiso
dentro de un mismo estado. Pero esto no debe ser una razon que justifique su exclusion o
alejamiento de los cambios que se gestan y presentan en ¢l crecimiento y desarrollo del pais.
Las partes integrantes de la Federacién son los estados de Aguascalientes. Baja Califoraia,
Baja California Sur, Campeche, Coahuila, Colima, Chiapas. Chihuahua, Durango,
Guanajaute, Guerrera, Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Nuevo Leon,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco,
Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatin, Zacatecas y el Distrito  Federal Tanto las
necesidades demograficas, econdmicas e intereses politicos determinan la asignacion de la

inversion pablica

El andlisis que a sigue a continuacién muestra los estados con mayor y menor
participacion porcentual de la inversién ptiblica federal realizada durante los dos periedos ya
sefiatados, 1971-1982 y 1983-1994, Con el fin de poder compararlos y poder establecer los
cambios que se regisiran. La participacion porcentual de la inversidn publica por estado
arroja algunos elementos sobre su asignacion. En primer lugar se puede establecer cuales
son los estados que reciben una mayor o menor proporcion de ta inversion total anual. En
segundo lugar, se puede conocer si esta participacion ha tenido variaciones importantes o si
ha permanecido constante durante el tiempo de estudio, sin perder nunca de vista al tamafio

de cada estado.

Durante los afios de 1971 a 1982, los estados de la Republica Mexicana que reciben
una mayor proporcion de inversion son el Distrito Federal y Veracruz. Aunque es el primero
el que concentra la mayor parte de la inversion. En el afio de 1974 obtuvo el 31 07 por
ciento de la inversion total realizada, mientras que la proporcion de la inversion para el
estado de Veracruz fue de 8.61 por ciento, sin embargo durante el primer periodo ha
fluctuado entre el 10 y 14 por ciento. Para el segundo periodo de 1983 a 1994 se mantienen
estos mismo estados aunque en el caso del Distrito Federal la proporcién ha aumentado,

concentrando hasta el 43.53 por ciento de la inversion total, aunque al afio siguiente bajé a
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33.62 por ciento En Veracruz la proporcion ha sido decreciente siendo su limite inferior 10
por ciento. En lo que se refiere a los estados del pais que no rebasan el 1 por ciento de la
participacion porcentual de la inversién en el total durante el primer y segundo periodo son
tos estados de Tlaxcala, Zacatecas, Morelos, Querétaro y Quintana Roo. Baja California Sur
se ubica en el periodo 1983-1994 entre los estados que no reciben mas del 1 por ciento de la
inversion piblica, en el periodo previo este mismo estado flegd a alcanzar el 2 por ciento. El
tercer grupo de estados que se distingue son aquelios que perciben entre el 1.iy L9 por
ciento de la inversién publica, y son’ Baja California Sur, que ya se menciond, Durango,
Puebla y San Luis Potosi, durante 1971-1982; y Baja California, Guanéjuato, Guerrero,
Hidalgo, Puebla, Sonora, Chihuahua y Nuevo Leon para 1983-1994. Esto significa que
durante el segundo periodo un nimero mayor de estados se concentran en este nivel de
participacién. Un cuarto grupo. con 2.0-2.9 por ciento de la participacion porcentual de la
inversién publica federal reatizada, lo forma los estados de Sinaloa, Chihuahua y Oaxaca,
para ¢l primer periodo; y Jalisco, Coahuila y Tamaulipas para et segundo. Este ltimo estado
recibio entre el 5y 5.9 por ciento de la inversion durante los afios de 1971-1982y en los

siguientes doce afios este mismo recibié tan solo entre el 2 y 2 9 por ciento (Ver cuadro 4)

Con base en los datos presentados, se pueden establecer dos generalizaciones.
Primera, la participacion de la inversion pablica federal realizada pos estados se ha
modificado sensiblemente durante los afios de 1971 a 1994, Este cambio se da
particularmente a partir de ta década de los ochenta y se ha mantenido hasta la primera mitad
de 1a década de los noventa. Sin embargo, hay un nimero importante de estados que no
reciben mas del 2 por ciento de la inversién total. Como contraparte solo el estado de
Veracruz y el Distrito Federa! han realizado ta mayor parte de {a inversion, (Ver grafico 5)
Sin embargo, el tamafio del territorio de cada estado no es un determinante en [a asignacion
de los recursos, aunque en la mayoria de los estados territorialmente pequefios los montos
de inversion son también pequefios. La concentracion de las actividades econdmicas y de
instituciones influyen en la determinacion de dicha participacion. Segunda. los cambios en la
participacion porcentual de la inversion pablica han ido en ambos sentidos. Esto quiere decir

que hay estados que han aumentado y/o disminuido su participacion durante estos 24 afios
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sin seguir un patrén regular Estas modificaciones han respondido a los crilerios de
selectividad de los proyectos de inversion, la restriccion presupuestal y el cambio de la
conducta del Estado, una menor participacién en el conjunto de la economia. El cambio en

el papel del Estado queda manifiesta en la evolucion del patron de inversion publica.

La inversion piblica durante los afios de 1972 a 1981 se ha clasificado en seis

sectores’
o Tndustria: petrélec y petroquimica, electricidad, siderurgia y otras inversiones

¢ Bienestar Social: servicios urbanos y rurales, construceién de escuelas, hospitales

y centros asistenciales, vivienda y otras inversiones

e Transportes vy Comunicaciones: carreteras, ferrocarriles obras maritimas,

instalaciones aéreas, telecomunicaciones y otras inversiones.

¢ Fomento Agropecuario vy Desarrollo Rural: agricultura, ganaderia, forestal, pesca,

Programa Integral para el Desarrollo Rural, PIDER, y otras inversiones
s Turismo
¢ Administracion y Defensa

La estrategia de gasto e inversién adoptada durante 1977 a 1982 se encaminb a la
superacion del rezago en la infraestructura de comunicaciones y transportes, asi como la
ampliacion de la cobertura de los servicios de educacion, salud y seguridad social,
sobresaliendo en particular el apoyo a la actividad petrolera. Ya desde esta época es noforia
la falia de programacién adecuada, inapropiada correspondencia entre las prioridades
definidas y ef gasto realmente ejecutado, y la conclusién de proyectos de menor prioridad
relativa.®® El presupuesto de egresos que se presentd ese mismo aflo fue un intento por
corregir la situacién financiera del sector publica agravada por la crisis. El gasto en obra
piblica, infraestructura urbana y rural se vio limitado por las medidas de austeridad

presupuestal, Se eliminaron proyectos que no resultaron prioritarios. La inversion piblica,

8 Cuwenta de lo Hoclendn Pablica Federal, 1982, p. 33.
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por consiguiente, fue considerada como 12 base del desarroflo industrial, debido a su efecto

multiplicador dentro del mismo sector y hacia el resto de Ja economia

Los programas y acciones del sector publico durante el afio de 1981 se encaminaron
hacia una estrategia nacional: de alianza para la produccién y del desarrollo prioritario de
energéticos y alimentos.®® La meta era exportar mas petroleo y hacer frente a las carencias
ya existentes y superar la crisis financiera de 1976. El gasto piiblico de 1981 reflejé una clara
orientacion hacia las actividades de incidencia regional, esta orientacion busca corregir la
excesiva concentracion y dispersion geografica del ingreso. La crisis de 1982 revierte el
avance de estos programas, Ya se mencioné anteriormente el aumento de las tasas de interés
y el incremento consecuente del servicio de ta deuda. El gobierno federal adoptd una
estrategia de control de importaciones y de contencion del gasto publico. El gobierno
intent6 aminorar las presiones sobre la balanza de pagos y los requerimientos crediticios del

sector piblico

De acuerdo con la clasificacién, sectorial econdmica de la inversion pablica durante
la mayor parte de los afios seternta se identifica el apoyo importante que recibid la industria y
particutarmente el subsector petroleo y petroquimica que fue el sostén de la economia
mexicana. En orden de importancia le sigue el sector bienestar social. cuya inversion fue
perdiendo espacio durante el periodo 1972-1981. Este descenso es notorio, a pesar de la
ligera recuperacion de 1979, con 18.13 por ciento. Estos movimientos no alcanza la
participacion inicial del periodo, 26.21 por ciento; ademas de gue representan una menor
atencion hacia la peblacién y sus efectos negativos se dejaran sentir a partir de la década
siguiente.(Ver cuadro 4.1) Este sector registra tasas anuales de crecimiento durante los afios
de 1974, 1975, 1976 y 1977 Y por consiguiente, la caida de la inversidon en casi todos los
subsectores que lo componen. La inversion pitblica en el subsector construccion de escuelas

crecid durante casi todo el periodo de 1973 1981. (Ver cuadro 4 3 y grifico 6,6.1 y 6.2)

* ('wenia de la Haclenda Piblica Federal, 1981, p. 37

39



Capitulo 3. La Evolucién de Ia [nversién Pablica en México, 1983-1994

El intento del gobierno mexicano para reactivar la industria por medio de una mayor
inversion en el sector petrolero que va a sustituir a la industria de transformacidn como eje
del crecimiento no ayud6 a la correccion de los problemas estructurales que ya tenia la
economia nacional. Durante los afios 1965-1970 los bienes de consumo durable e
intermedios bésicos son el factor dinamico del crecimiento. Sin embargo, tienen el efecto de
robustecer los problemas resultantes de la desproporcionalidad interna del aparato
productivo v su deficiente capacidad de importacion y falta de competitividad ¥ Ademas de
que se va presentando la concentracién productiva, nimero de empleos insuficientes,
mercado protegido vy una cierta arientacion hacia la produccion de las empresas

transnacionales.

A pesar del crecimiento de la tnversion publica durante la década de los setenta en el
pelrdleo y petroquimica, pilar de la economia, no se generaron los enlaces sectoriales
suficientes como resultado de los ingresos derivados de este tipo de exportaciones. Entonces
se permitié la entrada de las maquiladoras, que aparecen ya desde los afios setenta.
Arrojando importantes ingresos por servicios de transformacion de la balanza de pagos, que
en 1970 registra 81 millones de ddlares v en 1980 771 millones, sin duda una demanda de

ingresos notable pero que no contribuye al desarrollo armoénico del pais en su conjunto *

Aparte de invertir en ia industria, el Estado favorecio el establecimiento de esta en
los grandes centros urbanos, por medio de los subsidios gubernamentales al costo y
distribucién de alimentos, transportes y bienes y servicios plblicos,®™ y que en la
administracion de Miguel de la Madrid se convirtié en una politica de sostener, tanto por el
fado de los subsidios asi como por los problemas complejos que entrafiaba el crecimiento de
las ciudades. En los ochenta se inicié un programa de desconcentracion industrial, que

avanzd lentamente, ain este tipo de promocién gubernamental continud en los programas

¥ Gracida, Elsa, 1997, p. 422
% Tdem, p. 462.
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regionales de Carlos Salinas. El antecendente previo de esta desconcentracion se encuentra
en fos planes de Luis Echeverria en 1970. Los Congresos Jocales publicaron una Ley de
Fomento Industrial que otorgaba exenciones impositivas por un méaximo de veinte afios a las
nuevas empresas que se establecieran en la entidad y a aqueilas que realizan ampliaciones *
Sin embargo no basta la simple excencion de impuestos, el traslado y/o creacion de nuevas
empresas, el proceso es mas complejo, se necesita mantener y/o generar nuevos empleos, y
datar de una nueva infraestructura de servicios publicos en nimero suficiente tanto para los
cmpleados y las familias de estos. No es trasladar el probiema de un lugar a otro La
excesiva concentracion geografica de la industria amplia la brecha de desigualdad, en el

sentido mas amplio, entre las distintas regiones del pais.

La participacién de la inversion pablica en el sector fransportes y COMUNicaciones efl
el total de la inversion fue en descenso, pasando del 22.69 en 1972 al 13 69 por ciento en
1981. El subsector mas afectado fue el de carreteras y el de telecomunicaciones, poco a
paco fue adquiriendo mayor presencia este sector hasta reafirmar su importancia en las
décadas de los ochenta y noventa. El sector agropecuario y desarrollo rural se mantuvo
dentro del 19 y el 13 por ciento de la inversion total. Sin embargo, su crecimiento es
bastante irregular y que coincide con el cambio del poder ejecutivo. El tercer sector, en el
cuadro 4.3, (ransportes y comunicaciones, tiene un comportamiento bastante irregular. La
tasa anual de crecimiento de 1973 fue de 42.39 por ciento y al afio siguiente tan solo de 0.05
por ciento una diferencia enorme. El ciclo se comporta de la siguiente manera, a tasa altas le
siguen tasas bajas de crecimiento, una pequefia recuperacion y luego tasas negativas,
después siguen ligeras recuperaciones que anteceden a las grandes tasas, como la de 40.72
por ciento en 1981. Este pequefio ciclo muestra la irregularidad en los montos de inversion
que dependen de los también escasos recursos que genera el pais y que otros provienen del
exterior, ademds de la correspondencia de los fuertes descensos al término del sexenio de
Luis Echeverria y los aumentos al final del de José Lopez Portillo. El cuarto sector, ¢! de

fomento agropecuario y desarrollo rural, la Unica caida de la inversion fue en 1976, con

* Revnolds. Clark. 1970, pp 204-211, Citados por Elsa Gracida. 1997, p. 462.
" BANCOMEXT. La politica del nuevo gobierno, 1971. p. 17.
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22.38 por ciento y que coincide con la crisis de energéticos y de alimentos a nivel mundial,
pero es conocida la situacion dificil del campo mexicano desde afios anteriores. (Ver cuadro

4.1)

Las tres preguntas elementales que guian la discusion que se presenta a continuacion
son las siguientes: /Cual fue el comportamiento de la inversion publica durante el periodo
1983-19947, ;En qué invirtid el gobierno a nivel federal?, y ;Cudles son los sectores

prioritarios del gobierno mexicano?

Al reconocerse la dependencia que Liene la economia mexicana de los recursos
externos, se ha buscado mantener una fuente constante y segura de divisas. Una fuente
importante la constituyen las exportaciones de hidrocarburos hasta la década de los ochenta
y a partir de ese el esfuerzo por diversificar las exportaciones. La segunda fuente es el
crédito externo contratado con las instituciones internacionales. Y una tercera fuente es la
obtencion de los recursos por medio del turismo, sin olvidar los ingresos por servicios
factoriates, En cuanto al turismo se ha lanzado una campafa permanente de promocion al
turismo nacional y extranjero, esta actividad fomenta el desarrollo y mejoramiento de las

comunicaciones y de los transportes, que generan importantes enlaces en la construccion.

A partir de 1982 se va gestando el cambio en la concepcion del modelo econdmico
adoptado hasta el momento, este nuevo modelo denominado “neoliberal” cambia esa vision
que tiene ¢l Estado en la economia y que se ve reflejado en los movimientos de la inversién
publica federal Este cambio en la inversion piblica no se refiere Gnicamente a los montos
sino también a su orientacion. El descenso de la inversidn queda justificada bajo la visidn
oficial, el reordenamiento de las finanzas publicas como eje basico y la entrada de la

inversion privada en las esferas que ¢l gobierno mexicano sefiala.(Ver graficos 1 y 7)
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Los cambios de la inversion se advierten desde la presentacion de la inversion por
clasificacion sectorial econdmica. En el pasado sélo habia seis sectores y a partir de 1983
con la nueva clasificacion aparecen once. Algunos subsectores cambian de nombre y se
desglosan por separado. Por ¢jemplo, el Programa Social de Abasto se cred en 1992 con
recursos que anteriormente se contabilizaban en comercio y abasto; y en el subsector

desarrollo urbano, agua potable y ecologia se denomind como desarrollo urbano y ecologia

hasta 1992,

Durante doce aiios que marcan el periodo 1983-1994 la inversidén publica registrd
tasas de crecimiento anuales negativas durante 9 afios. En la administracion de Miguel de la
Madrid Hurtado solo el aiio de 1984 fie positiva con 4 1 por ciento, el resto del sexenio no
fue bueno para este rubro del gasto pablico. En ¢l gobierno de Carlos Salinas hay dos

puntos de inflexién importantes, 1990 y 1994, con 18.6 y 13.3 por ciento respectivamente

La inversidn piblica durante 1983 tuvo el propdsito de contrarrestar la caida del
producto y del empleo, induciendo ¢l comportamiento de la demanda agregada acorde al
nivel de absorcién de la economiza en condiciones de eficiencia y de financiamiento sano, 91
de modo que se destind a las actividades vinculadas a la exportacion asi como a la
sustitucion de importaciones. Se seleccionaron aquellos proyectos de inversidn con un bajo
contenido importado, que se maduraran en periodos cortos y que estuvieran ori'entados

hacia tos sectores prioritarios de desarrollo, bienestar social e infraestructura basica.

En el sector desarrollo rural la inversion se destind al fortalecimiento de la
produccion agricola, basicamente en las zonas de temporal, y al empleo. Se doté a las
comunidades de obras de infraestructura, servicios de educacion, salud y agua potable,
construccion de obras de pequefia irrigaciéon y caminos rurales, y proyectos de desarrollo

agropecuario.

* SHCP. Cuenta de la Hacienda Piblica Federal. 1983, p. 131.
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Durante 1983 en materia de seguridad social se adquirieron 1253 hectareas para
construccion de viviendas, se concluyeron 6 658 viviendas y se adquirieron 1 420 por medio
de inmobiliarias con una inversion de 9.9 millones de pesos” En salud se inauguraron
unidades médicas en § estados del pais y con ello se amplio la capacidad de atencion a Ja
poblacién En desarrollo urbano se construyeron y conservaron los sistemas de agua potable
en los ¢entros de poblacion y zonas prioritarias. Se reconstruyeron y rehabilitaron los

sistemas de eliminacién de aguas negras, residuales y pluviales en los centros urbanos.

Para ¢l afio 1984 se programé aumentar el nivel de inversion pablica en los sectores
prioritarios y modificar su estructura, El gasto en inversion estatia sujeto a la disponibilidad
de recursos, empleanda el ahorro interno.” Se desting a la creacion de empleos mediante la
realizacidn de obras intensivas en mano de obra, al desarrollo de proyectos que
contribuyeran a una mayor produccién de bienes de consumo bésico y de aguellos que
sustituyeran a las importaciones y que lograran incrementar las exportaciones al tiempo que

se obtendrian mas divisas.

Iin el cuadro 4.6 se registra 1a tasa anual de crecimiento de la inversion piblica de
acuerdo a su clasificacin sectorial econdmica. [as tasas de crecimiento con signo negativo
predominaron durante casi todo el sexenio de Miguel de la Madrid. Su primer aflo de
gobierno corresponde también a la época de crisis por la que atraveso el pals, y muestra de
ello fue la mayor caida de inversion publica en el periodo 1983-1994 con -29.4 por ciento.
Sin embargo hubo dos sectores que gozaron de la atencion del gobierno, uno fue el
subsector Solidaridad y Desarrollo Regional, y el sector Comunicaciones y Transportes con
tasas de crecimiento del 9.4 y 9.9 por ciento En cambio, los sectores que resultaron mas
afectados fueron Pesca, -68.0; Administracidn, -57.4, ¥ Comercio, -533.8 por ciento. Aqui

cabe aclarar que la caida de la inversién publica en los ultimos dos sectores se debe a esa

” {dem, pp. 137-138.
9 QHCP, Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal, 1984, p. 245,
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nueva recomposicion de las empresas piiblicas y a la descentralizacién administrativa En el
sector pesca la tasa de crecimiento anual es negativa, -68.0 en 1983, y se revierte el signo al
aiio siguiente con 75 0 por ciento. La inversion en el sector energético sufre un fuerte
proceso de reestructuracion registro caidas durante toda Ja adminisiracion de Miguel de ia
Madrid y continua esta tendencia en el gobierno de Carlos Safinas, siendo la excepcién 1990
y 1991 Los sectores que tuvieron tasas positivas de crecimiento Son muy pocos. y no $on
sostenidas en ambos gobiernos. Por ejemplo, desarrollo rural v Pesca solo fueron
impulsados. en cuanto al monto de inversion, en 1989 y 1990. En conjunto, el sector
Desarrollo Social ha obtenido mayores recursos durante cinco afios a partir de 1990 v los
subsectores mds benefictados fueron educacion; desarrollo urbano, agua potable y ecologia,
y por supuesto Solidaridad y Desarrollo Regional, que ya en los aiios de Migue! de la
Madrid tenia una presencia notoria en la inversion total y con Carlos Salinas se consolida a
través del Programa Nacional de Solidaridad. En el subsector Salud y laboral sobresalen las
acciones realizadas y que se encuentran registradas en la Cuenta de fa Hacienda Publica
Federal, a pesar del rezago en cuanto al monto de sus Tecursos. La ampliacion de la
cobertura de los servicios médicos, la construceion y equipamiento de los hospitales
regionales y de zona pertenecientes al IMSS, ISSSTE y SSA, en las zonas urbanas y las mas
alejadas y de dificil acceso. Un sector salud eficiente que tiene la capacidad de atender con
oportunidad a la poblacién en general implica la inversion del gobierno en infraestructira
hospitalaria v en la formacion y especializacion de médicos y enfermeras, ademas de que

significa el mejoramiento en la calidad de vida. (Ver graficos 7, 7.1y 7.2)

En la presentacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion para 1990. la meta
en el crecimiento de la inversion pablica era del 3.6% en términos reales™; sin embargo la
tasa fue negativa, -7.9 por ciento. (Ver cuadro 4.6) En el afio de 1989 la inversion privada
empezo a mostrar indicios de recuperacion que se atribuyen a la recuperacion econdmica y &

la estrategia de diversificacion del financiamiento de los proyectos por parte del gobierno ”

* Presidencia de la Repiblica. 1994c. p. 440.
* Idem.
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Las concesiones o los arrendamientos alentaron la participacion del sector privado,

basicamente en la infraestructura de comunicaciones y transportes.

Las obras de desarrollo social son numerosas, la meta inmediata fue ampliar la
cobertura v se hicieron esfuerzos por mejorar su calidad, construccion de viviendas,
escuelas, unidades médicas y su equipamiento, sistemas de agua potables en los centros de
poblacion y zonas prioritarias que se seiialan en los planes de desarrollo. La construccion y
rehabilitacion del sistema de eliminacidn aguas negras, residuales y pluviales en los centros
urbanos, proyectos en materia de vivienda, ecologia y desarrollo de las zonas urbanas, asi
como la construccion y conservacion de centros culturales, parques nacionales y el
enriquecimiento de los recursos naturales son inversiones que el gobierno realiza a nivel
federal Las obras de este sector son de especial atencion en las zonas iarginadas del pais
La tasa anual de crecimiento de inversion pablica en el sector desarrollo social en 1989 fue
de -3.9 por ciento, sin embargo se registrd un crecimiento en el subsector educacion del 6.1
por clento y el subsector de solidaridad y desarrollo regional tuvo una tasa del 4.3 por
ciento. (Ver cuadro 4.6) En los hechos, la inversidn en infraestructura educativa fue de las

prioridades en el sexenio de Carlos Salinas junto con la inversién en solidaridad.

El gasto en inversion en Solidaridad v Desarrclio regional se orientd a la realizacion
de obras en comunidades indigenas y =zonas marginadas. Se amplié y mejord la
infraestructura educativa y de salud, asi como la instalacion de sistemas de distribucion de
agua potable, drenaje y alcantarillado, la modernizacién de las comunicaciones y de los
transportes, el fortalecimiento de los sistemas de seguridad publica, v el fomento al abasto y

comercializacion. En el siguiente capitulo se ve con mayor dstenimiento.

Las inversiones del gobierno federal se orientaron hacia ¢l fortalecimiento de la
produccidn agricola, sobre todo en las zonas de temporal, la construccion de obras pequefias
de irrigacion y camines rurales fueron fuente de empleo en el mismo medio, ademas de la

inversion en proyectos productivos de desarrollo agropecuario. En las arcas de riego se
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realizaron obras de conservacion de la infraestructura hidraulica en presas, plantas de
bombeo, mantenimiento de canales, drenes y caminos de acceso. Las obras de
infraestructura, incorporacion y rehabilitacion de las tierras a la mecanizacion, instalacion de
servicios educativos, asi como de agua potable y salud fueron realizadas en el campo
mexicano. En el sector abasto es importante el Sistema Nacional para el abasto, el cual es el
instrumento con el cual se impulsa la proyeccion y construccion de la red de centros de
acopio, centrales y modulos de abasto.” El apoyo y desarrollo del sector agropecuario
influye en el desempefio de este Gltimo sector. Porque aprovecha los productos nacionales
en el consumo nacional en cada una de sus fases, sea comto alimentos procesados y no

procesados y como insumos, y €stos son incorporados a la industria

Un sector que permitio la entrada de wnversion privada, como complemento de la
publica fue el sector energético. En el mes de mayo de [990 se presentd el Programa
Nacional de Modernizacion Energética” En este programa el Estado continuaria
controfando la producciin y distribucian de la energia eléctrica, y también muestra su inferés
por la participacion del sector privado. Pero es hasta el afio siguiente. con el mecanismo
“Nave en mano”, cuando se modifican las bases de los concursos para la construccion de
plantas puevas. Es decir, se arrendarian a los particulares con cesion del derecho de
propiedad a favor de las empresas del sector al término de la amortizacion de lo invertido
Al finalizar el plazo de arrendamiento. que no deberia ser inferior a diez afios, la propiedad
de las instalaciones se transferia a la paraestatal a titulo gratuito y sin reserva de derecho
alguno, Ademas se buscd que este mecanismo que era aplicable a las termoeléctricas se
ampliard a los demas tipos de generacion de energia y se usara en aquellos programas de
transmision y transformacion que se pusieran a concurso Las tasa anual de crecimiento de la
inversion publica en el sector energético fue negativa en ¢ast todo el periodo de 1983 a
1994, 2n 1993 wvo una caida de! 11 2 por ciento. (Ver cuadro 4.6). Sin embargo hay que
resaltar que es el segundo sector que recibe mayor inversion si compara con los demas

sectores, tan solo en 1988 obtuvo el 36.7 por ciento de la inversion total (Ver cuadro 4 4)

% Cuenia de la Hacienda Piblica Federal. 1986, p. 124,
* Presidencia de la Repiblica. 1994e. pp. 52-54.
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De lo anterior 1a pregunta que surge es ,como se financid la inversion del sectar
energético?. En cuanto al financiamiento de las plantas termoeléctricas se promovio la
participacion del sector privado en la inversion, siendo excluidos en la propiedad y en la
operacion de las nuevas instalaciones En 1990 se adjudico al consorcio Alsthom/Turalmex
la construccién de las unidades tres y cuatro de 350 megavatios, Mw, cada una, en la central
Adolfo Laopez Mateos. Bl grupo mencionado aportaria 80% del costo total del proyecto Las
unidades tres y cuatro de la central dual de Petacalce fiseron financiadas por Mitsubishi, y las
unidades tres y cuatro de Carbon 11 por €] Bufete Industrial Construcciones, Generadores de

Vapor Foster Wheeler y Mecanica de la Peiia.”

Otro medio para financiar fas plantas termoeléctricas fue el cobro a los usuarios Este
cargo de mantenimiento en los recibos de luz fue autorizado por la Comision de
Seguimiento y Evaluacion del Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econdmico A
dicho cobro se le denoming 1148. Es conocido que los usuarios mostraron su descontento
por este cobro adicional, la Cimara de Diputados hizo una auditoria a la paraestatal para
conocer su situacion financiera Bl resultado de esta auditoria fue que los subsidios
otorgados no fueron en beneficio de los consumidores, por consiguiente, se autorizo la

restructuracidn de los cobros y se mantuvo el cargo 1148,

El gobierno federal invirtid en el subsector eléctrico para mantener las instalaciones y
la ampliacién de la capacidad de generacion, transmision, transformacion y distribucion. La
politica de incrementar el potencial productivo para responder a las necesidades del pais
tuvo como resuitado el aumento en la capacidad instalada, entre 1988 y 1991 crecid en
11.9%, de 23 954 a 26 793 Mw: la generacion bruta de energia ascendié a 118 411
Gigavatios-hora (GWH), en 1991, esto representd un crecimiento de 16.2% respecto a

1988 * Algunas de las obras puestas en operacion durante 1990 y 1991 fueron las

" [dem, p. 53.
# Idem. pp, 53-54.

98



Capitulo 3. La Evolucion de 1a [nversién Piblica cn Meéxico. 1983-1994

termoeléctricas Manzanillo 1 y Puerto Libertad, y la geotermoeléctrica Tejamaniles en
Michoacan, en 1990, y la geotermoeléctrica Rosario 1}, y la nucleoeléctrica de Laguna
Verde. al aiio siguiente. Este aumento. tanto de energia generado asi como de namero de
plantas permitié ampliar ka cobertura nacional y se generaron excedentes para la exportacion
a California. Estados Unidos. y Belice. Asi mismo se construyeron redes de transmision,

lineas de subtransmision, redes de distribucién, y subestaciones de transformacion

La tasa anual de crecimiento del sector comercio ha fluctuado durante estos doce
aitos La razén de estos movimientos estd en la creacion y/o construccion de centros de
acopio y distribucion, asi como en a reestructuracion de las empresas paraestatales y el

reajuste en los precios y tarifas del sector pablico, y subsidios. (Ver cuadro 4.5 y 4 6)

El sector turismo no ha recibido inversion creciente durante una parte importante del
periodo 1983-1994. A pesar de ello, se han hechos esfuerzos constantes de gobierno por
fomentar esta actividad. En los planes sectoriales sobresales la promocidn del mismo en aras
de que se convierta en un sector que reporte empleo e ingresos. El éxito de éste depende de
los accesos y condiciones a los principales lugares; turisticos, y es aqui donde
Comunicaciones y Transportes cumple un papel basico. Al proveer carreteras, ferrocarriles,
puertos, aeropuertos de primer nivel. Del mismo modo tienen que ver fa conservacion de las

instalaciones y lugares visitados. (Ver cuadro 4.5 y 4.6)

Y finalmente presento ¢! sector industrial, las tasas anuales de crecimiento confirman
la pérdida de dinamismo de la inversion publica. El deterioro que ya habia sufrido la
estructura industrial del pais desde los setenta, la presencia creciente de las maquiladoras, y
la presencia del Estado en industrias que no reportaban beneficio por su mala
administracion. La aparicion de tres subsectores amplia el espectro de inversion, en areas
concretas, del gobierno. En 1992 se cred el Programa Social de Abasto con recursos que
anteriormente se contabilizaban en comercio y abasto; Justicia y Seguridad, y Poderes y

Organos Autonomos, que comprende a los Poderes Legislativo y Judicial, asi como al
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Tribunal Federal Electoral y al Instituto Federal Electoral, estos dos altimo fireron creados

en 1993, (Ver cuadro 4 5y 4 .6)

La inversion en el sector industrial se compone de la produccién de insumos, obras y
proyectos de gran magnitud que incida en las exportaciones y en la creacion de empleos.
Ademas se favorece la creacion de infraestructura basica industrial v de comercializacion.
Por ejemplo la creacion de puertos industriales y la ampliacidn de las refinerfas de Tula. En
el sector comercio se realizaron inversiones para la regulacion y control estatal de los
productos de consumo basico y proporciona crédito al pequefio comercio. La inversion
industrial tiene como meta aprovechar la capacidad ya instalada y aprovechar las fuentes de
energia disponibles. Por ejemplo, en el subsector petrolero se invierte en la introduccion de
gasoductos que facilitan el manejo de gas por tuberia en las zonas urbanas y aumentar la
capacidad de los transportes. La inversion en la mndustria promueve la incorporacion de
tecnologias apropiadas a los procesos de produccién, fomenta la capacidad de organizacion

y refuerza el financiamiento de ia actividad por parte de los agentes privados.

En el sector comunicaciones y transportes se realizaron inversiones en la
construccion, conservacion, modernizacion y mejoramiento de la red carretera nacional e
infraestructura portuaria; asi como la conservacion y construccion de aeropuertos Ademas
de impulsar la transportacion en todas sus modalidades, aérea, maritima, y de superficie,
apoya la publicidad y comercializacién de 1a oferta. Y también fue otro sector que abrio

espacios para la inversion privada, lo cual veremos en el capitulo siguiente.

Finalmente, confirmamos que de acuerdo a lo expuesto anteriormente el patrén de
inversion publica seguido en los affos de 1983 a 1994 es descendente Y las prioridades del
gobierno federal en esta misma variable fueron el sector de desarrotlo soctal, sobre todo en
educacion y solidaridad y desatrollo regional; el sector energético y el de comunicaciones y
transportes. Los sectores mds afectados, como resultado de la politica seguida por el

gobierno fueron el de pesca, comercio, turismo y desarrollo rural. Pero a pesar de un
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pequeiio crectmiento o en definitiva de tasas negativas de crecimiento el gobierno siguid
invirtiendo en las areas donde mas se necesitaba, como en el de pesca, desarrollo rural y
wrismo Por otro lado, el gobierno alentd la inversidn privada como fuente principal y
complemento de la inversion publica, ese fue ef caso de los energéticos y en el de

comunicaciones y transportes, éste (itimo se vera en el capitulo cuatro.

3.5. La distribucion regional de la inversion puablica.

La distincion de distintas zonas del pais debido a su vocacién productiva dados sus
recursos naturales, los valores de la poblacion representados en su tradicion, formas de
organizacion y de cuitura, son elementos que influyen en la conformacion de las regiones
economicas. En esta seccion se presenta un breve bosquejo sobre regionalizacion econdmica
y a manera de ilustracion se ha tomado la inversion piblica como variable macroeconomica

que muestra su distribucion durante los afios 1970-1994

La regién es un espacio precise pero no inmutable. inscrito en un marco natural
dado, y que responde a tres caracteristicas esenciales: los vinculos existentes entre sus
habitantes, su organizacion en torno a un centro dotado de una cierta autonomia, y su

integracién funcional en una economia global.'"

Pero la primera pregunta que surge €s
i{Como se forman las regiones? En primer lugar deben anotarse los factores naturales ¢
historicos.
La metropoli es siempre. en situacion del mundo contemporéneo, un “poio de
crecimiento”, pero en cambio no todo los polos de crecimiento poseen
vocacion regional. La distimicién es esencial. ya que, si bien cada polo dispone
de una zona de influencia, no por ello constituye el centro de un espacio

estructurado,

™ George, Pierre. (976, pp. 326-327,
" Tdem, p. 331.
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La metropoli es un polo de desarrollo porque es en efta donde se desarrollan varias
actividades en grandes proporciones. Es el centro de la actividad institucional a nivel
politico, econdmico, y cultural. Sin embargo, no se niega la influencia de estas instituciones
en las zonas que la rodean. Esta influencia puede ser en sentido positivo y negativo. Las
acciones que desplieguen quienes hacen la politica econdmica tienen que incidir de alguna
forma, esa politica econdémica tiende a mantener el estado actual, o a mejorar la situacion

que prevalezca.

La primera pregunta que surge es (Cuiles son los elementos que conforman y/o
delimitan una region econdmica? Esta determinada basicamente por las comunicaciones, fas
cuales permiten la organizacion estructural de los intercambios orientados en funcion de la
region; las transformaciones técnica, referidas a la estructura productiva, las condiciones los
mercados externos e internos, la estructura demogrifica y las comunicaciones. Otros
elementos importante en la formacién de las regiones es la poblacion, siendo precisos en su
aspecto demografico y social, los recursos y su utilizacion: el consumo, las relaciones
exteriores y la estructura geogréafica " Angel Bassols proporciona una serie de condiciones
que contestan la pregunta inicial. En primer lugar las regiones economicas existen en la
realidad v son producto de 1a interaccion naturaleza-sociedad, del impacto del hombre sobre
el medio fisico y de éste sobre el medio social, a través de la produccidn y de los medios que

0% . I a
% El papel del hombre en esencial en esta formacion, desempefio y

se vale para realizarla
mantenimiento de la regién, no se debe $6lo a factores casuales, sino también a los causales,
Las regiones muestran el grado de desarrollo y la forma en que crecen durante el tiempo. Y
muestra de ello es el grado de especializacion que llegan a alcanzar, su impacto no solo es
intrarregional sino que se transmite hacia el resto de las regiones del pais. Las diferencias

entre las regiones existen y se manifiestan en la especializacion y concentracion de las

" Pierre George. en 1a obra ya citada, y Pierre Vitar abordan estos cinco clementos sobre el andlisis det
creciimiento y desarrollo, el primero lo hace a nivel regional v ¢t segundo e ¢l conjunte de un pais. En
cuanto a Pierre Vilar su trabajo de andlisis sobre ¢l tema se encuentra en Crecimiento ¥ Pesarrolio, Espafia,
Planeta Agostini, 1993.

1" Bassols, Angel, 1979, p. 488. En el libro Geogralia Econdmicy de México del misimo autor se encucitrs
de manera mas amplia los indicadores ¥ criterios bisicos para la delimitacian de las zonas geoecondmicas.
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actividades econdmicas, los movimientos de la poblacién hacia las zonas urbanas. los

problemas que aquejan a las zonas rurales y urbanas.

La accion concreta del Estado en la promocidn y consolidacion de una region queda
manifiesta si se construyen los principales indicadores economicos de los estados de la
Republica; ademas del efecto que tienen las leyes en la promocion de ciertas actividades
econOmicas. En este caso se presenta la inversion publica federal ejercida por zonas
economicas El estudio que se presenta no es exhaustivo, de hecho es de orden cuaniitativo,
y no tanto cualitativo. El objetivo central es mosirar las diferencias que hay en fa distribucion
de la inversion ptiblica de forma global entre regiones y al interior de cada region De modo
que bajo esla éptica la inversion a nivel regional permite un manejo més sencillo medida para
este caso con la tasa media anual de crecimiento, TMAC, de 1970 a 1994 y 1983-1994. Con
esle ejercicio quedan manifiestas las notas que sobre regionalizacion he escrito, sobre todo la

parte que corresponde a los contrastes entre regiones.

Las siete regiones econdmicas que componen al pais son la zona sconomica del
Noroeste, Norte, Pacifico, Centro, Centro Sur, Noreste, Golfo y Yucatan. La primera zona
esta compuesta por los estados de Baja California Sur, Baja California. Sonora, Sinaloa y
Nayarit. La segunda por Chihuahua, Coahuila. Durango. Zacatecas, San Luis Potosi y
Aguascalientes. La tercera zona Guerrero, Oaxaca y Chiapas. Jalisco. Guanajuato, Colima y
Michoacin forman la zona econdmica del centro. La zona centro-sur Querétaro, Hidalgoe,
Meéxico, Distrito Federal, Morelos, Puebla y Tlaxcala En la zona del noreste se encuentran
los estados de Nuevo Ledn y Tamaulipas. Y finalmente, fa zona del Golfo formada por

Veracruz y Tabasco.

Las preguntas a contestar son las siguientes: ;Cémo ha evolucionado la inversion
pitblica federal ejercida durante el periodo 1970 a 1994 a nivel regional?, JComo se
encuentra distribuida esa inversion dentro de cada regon?, ;Es un patron constante o ha
sufrido alteraciones la distribucién de la  mversion durante el periodo de estudio?, y

finalmente decir ;cuales son las razones que explican esa distribucion?
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Al revisar la tasa media anual de crecimiento, TMAC, del periodo 1970-1994, de
cada una de las regiones se obtuvieron los siguientes resultados Las regiones que
registraron una TMAC positiva en ese periodo fueron Yucatan, 6.0 por ciento; Pacifico, 5.6
por ciento; Centro Sur 3.2 per ciento;, Noroeste 1.4 por ciento; y la zona del Golfo 0.5 por
ciento, El resto de las regiones obtuvoe un erecimiento promedio negativo, sin rebasar el 2

por ciento

En las reglones con un crecimiento promedio positivo ¢l estade de Nayarit y
Campeche observan las tasas mas altas del pais con 112 y 11 4 por ciento respectivamente.
Ademas hay diferencias importantes en tas TMAC de la inversion piiblica entre los estados
‘que conforman la regién. Por ejemplo, en la zona del noroeste Nayarit contabiliza la tasa de
crecimiento promedio mas alta, en cambio en Baja California y Baja California Sur este
mismo indicador es negativo, -2.0 y -1.8 por ciento respectivamente. En fa zona econdmica
de Yucatdn ese mismo estado tiene una TMAC de 0.7 por ciento v Quintana Roo 1.1 por
clento. Esta ya nos indica las diferencias de inversidn en el interior de cada region, y como
ya se habia sefialado anteriormente el tamafio del estado no es el determinante principal de

los montos de inversion. (Ver cuadro 5.1 al 12 1 y graficos 8, 9y 10)

La TMAC de la inversion pablica de las regiones citadas arriba durante los afios
1983-1994 descendio notablemente. Incluso la TMAC de la zona norpeste y del golfo
registraron -0 8 y -2.6 por ciento. Del mismo modo, este descenso en la tasa media sc

registré en las otras tres zonas que durante el primer periodo ya eran negativas

En la zona econdmica del Noroeste la inversién piblica federal medida con la TMAC
para el periodo 1983-1994 fue negattva, -0.8 por ciento. Siendo el estado de Nayarit el
linico estado de la regidn que tuvo una tasa positiva, 14.5 por ciento.{Ver cuadro 5y 5.1.)
En la regidn compuesta por Chihuahua, Coahuila, Durango, Zacatecas, San Luis Potosi y
Aguascalientes la TMAC de la inversion fue de -4.1 por ciento. Todos los estados

registraron un tasa con signo negativo durante [983-1994, excepto el estado de
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Aguascalientes con un crecimiento promedio de 0.7 por ciento. Esta regidn se caracteriza
por las dimensiones contrastes de Jos estados, predominan los estados grandes y figura

inicamente un estado muy pequefio. {(Ver cuadro 6 y 6.1)

La zona econdmica del Pacifico formada por tres estados en donde abundan las
desigualdades econdmicas registran durante el mismo periodo un crecimiento de la inversién
publica en promedio de 3.2 por ciento La TMAC del estado de Oaxaca ha sido mayor, con
6.6 por ciento en relacion a los estados de Chiapas, 1.2 por ciento, y Guerrero, 1.1 por
ciento. (Ver cuadre 7 y 7.1.) En la siguiente zona, que es la del Centro el crecimiento
promedio de la inversion fue de -8.5 por ciento. Colocandose esta region como la que
menos crecid en el conjunto de todas las regiones. Dentro de esta zona el estado de
Michoacan fue el estado que resultd mas afectado con la baja de la inversién promediando

durante [983-1994 -13.3 por ciento. {Ver cuadro 8 v 8.1.}

En los cuadros © y 9.1 se presenta ia zona econdmica del Sur, la mas grande en
cuanto a nomero de estados. En esta region se ubica al Distrito Federal, el cual se lleva la
mayor parte de la inversion total, aungue su tasa promedio no es la mayor, durante [983-
194 fue de 1.3 por ciento. La zona crecid en promedio 1.1 por ciento durante el mismo
periodo Los estados de Querétaro y de México tuvieron una TMAC del -4.0 y -1.3 por
ciento respectivamente. En cambio Morelos e Hidalgo tuvieron un crecimiento del 4.0y 3.9
por ciento cada uno. La zona econdmica del Noreste v del Golfo abarcan dos estados cada
una. Ambas zonas registraron una TMAC con signo negativo, 6.7 y 2.6 por ciento
respectivamente. E! descenso en Nuevo Ledn y Tamaulipas que pertenecen a la primera
zona fue de [a misma magnitud, -10.1 por ciento. Mientras que en el los estados de la
segunda zona el descenso de Veracruz fue de -7.7 por ciento en promedio a pesar de ser uno

de los estados que recibe gran parte de la inversidn fotal, (Ver cuadro 10,101, 11y 11.1)

La gltima zona econdmica, la de Yucatdn registrd durante el periodo una TMAC del

22 por ciento, Sin embargo Yucatdn y Quintana Roo tuvieron un descenso promedio del
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14.1 y 6.2 por ciento, en cambio el crecimiento promedio de fa inversion en Campeche fue

de 5.6 por ciento.(Ver cuadro 12y 12 1)

En conclusion, se establece que e! crecimiento promedio de la inversion publica a
nivel regional no es muy alentador en el periodo 1983-1994, sin embargo sl se toma un
periodo mas amplio, 1970-1994 no hay tantos descensos Esto significa que el descenso de
la inversidn se da durante los afios ochenta como consecuencia de la disminucion del gasto
plblico v del reordenamiento del Estado en general Concentrindonos solo en ¢l periodo
1983-1994 se observd que la TMAC de la zona Pacifico y Centro Sur fue del 3.2y 1.1 por
ciento, T resto de las regiones mantuvo un crecimiento con signo negativo, disminucion de
la inversion publica. Pero no por esto el crecimiento promedio de [a inversion a nivel estatal
tuvo el mismo sentido. Por un lado se observan las diferencias de la distribucion de la
inversidn por regiones al contar con estados grandes y pequefios, con un mayor o menor
nimero de estados, y con una vocacion productiva mas o menos equilibrada, este tltime
asunto no lo he presentado, dando como supuesio que se conocen las caracteristicas
geogrifica, demograficas y economicas en general de cada uno de los estados En este
sentido se confirma que el cambio de la politica del gobierno incidio de manera distinta a
nivel regional, sin embargo la constante general en el patron de inversion publica ¢s su
descenso, lo cual ayuda a confirmar la hipétesis inicial de la tesis El comportamiento de la
inversién piblica en general ha tenido un crecimiento bastante irregular debido a la carencia
de recursos y los que se tiénen se han destinado a las zonas que concentran un mayor
ntimero de actividades; aunque no debe olvidarse que se han atendido también las zonas mas
deprimidas en términos sociales y econdmicos. Este primer intento de presentar la inversion
publica regionalmente ofrece sélo un panorama general, siendo un asunto en ef que se debe

profundizar mas a través del estudio particufar de cada region
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V. UNA PRIMERA APROXIMACION AL PROGRAMA NACIONAL DE
SOLIDARIDAD Y AL SECTOR COMUNICACIONES Y TRANSPORTES

La inversion pablica en el gobierno de Carlos Salinas puede ser trabajada en dos
niveles. Un primer nivel es la inversion orientada hacia la poblacion, tanto para proveerla de
{os bienes pablicos necesarios como para amortiguar €l costo econémico de los programas
de ajuste. E) instrumento fue ¢l Programa Nacional de Solidaridad. El segundo nivel es la
inversibn en sector comunicaciones y transporte, cuya inversion que fue en declive durante
este mismo gobierno. Sin embargo, la inversion del sector privado desempefio un papel
importante en su operacion, pero también es interesante la magnitud del esfuerzo que hizo el

gobierno para reestructurar ciertas actividades y hacerlas atractivas a Ia inversion privada.

Este capitulo se ocupa de analizar algunos elementos sobre la concepcidn v
operacion del Programa Nacional de Solidaridad, PRONASOL, y como una parte creciente
de la inversion publica se destind a este programa. Y en el otro extremo se analiza la
inversion piblica en e Sector Comunicaciones y Transportes y se establecen las actividades
concretas en las que el gobierno mexicano permitié la participacion de la inversion privada,

nacional y extranjera.

4.1. Algunos Elementos Bdsicos sobre la Concepcion y Operacién del

Programa Nacional de Solidaridad

La inversion piblica en el gobierno de Carlos Salinas adquirié una importancia
creciente y significativa dentro del Programa Nacional de Solidaridad, por ello en este

apartado se analiza el impacto que tiene este programa, eni términos econdmicos, sociales y
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paliticos. El objetivo del Programa es combatir y erradicar la pobreza extrema que padecen

los sectores sociales mas desprotegidos det pais.|

El liberalismo social como ideologia del gobierno de Carlos Salinas pone al Estado
como la institucién capaz de estimular el desarrollo econdmico dirigido por el sector
privado, por lo que tienen que retirarse de varias actividades el Estado, tanto reguladoras
como productivas, e intentando legitimarse a través de las reformas que buscaban eficiencia
y menos proteccionismo. El Programa Nacional de Solidaridad -PRONASOL- emprendido
durante el gobierno de Carlos Salinas representa el instrumento de politica social méis
conocido. En general puede afirmarse que es un programa asistencial debido a sus
caracteristicas que se sefialan mas adelante La heterogeneidad entre las regiones del pais es
conocida, sin embargo su erradicacion no involucra sélo la asignacion de recursos [ederales,
también es un cambio en la actuacion de las instituciones y de la actitud de ia poblacién en

general,

a. La concepcidn y operacion def Programa

El Programa Nacional de Solidarided, PRONASOL, forma parte del gasto social
para enfrentar la pobreza extrema Este programa busca elevar el nivel de vida y superar las
condiciones de pobreza extrema.” No erradica la pobreza, pero la puesta en marcha de un
plan de este tipo es la base para atender en el futuro al conjunto de la poblacion. E
programa oftece recutsos a través de los distintos rubros que conforman al mismo para
satisfacer demandas de la poblacién que no fueron atendidas en su oportunidad. El
problema de la pobreza ha sido una constante en el desarrollo de los paises, y se ha
agudizado en las épocas en que se presentan las crisis. El fracaso de las politicas del
gobierno para reestructurar la actividad productiva, es decir, mas inversion, mas empleos y

bien remunerados, capital humano lo suficientemente preparado son algunos de los

" Este objetivo estd seiialado en Ia Cuenta de Ia Hacienda Piblica Federal de 1988 a 1994, en la parte
correspondiente a Solidaridad.
2 Cuenta de Ia Hacienda Piblica Federal, 1994, p. 219.
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elementos que deben considerarse Ademas la opinion de aquellos que consideran al
Programa como un medio con fines electorates y como forma para legitimar el gobierno del
entonces presidente de Meéxico, Carlos Salinas de Gortari En la practica si se doté de
infraestructura y se generaron empleos, y se ha estimulado a los estudiantes por medio de las
becas; sin embargo. en el futuro se necesitara inversion, sea piblica o privada, para mantener

las obras realizadas.

Los principios del Programa son:

1. El respeto a la voluntad y a las formas de organizacion social de los beneficiarios de
los programas.

2. Las decisiones no se toman de manera unilateral por parte del gobierno sino de
acuerdo con las comunidades a las gue se pretende beneficiar.

3. La corresponsabilidad, cada proyecto se basa en un acuerdo que establece la parte de
los costos que debera corresponder al gobierno y a la comunidad y las
responsabilidades que adguieren durante cada una de sus fases.

4. Cada participante serd plenamente informado y obtendrad una respuesta rapida a sus

dudas sin interferencia burocratica.’

Los proyectos del PRONASOL se clasifican con base en su orientacion sectorial:
Bienestar Social, Infraestructura basica de apoyo y Proyectos productives. El primero
introduce el agua potable y el alcantariffado en comunidades rurales y marginadas,
electrificacion, aprovisionamiento de alimentos basicos, construccién de instalaciones
médicas rurales y conservacion y construccion de escuelas. En el segundo proyecto se
impulsa el fortalecimiento de los municipios, ampliar y modernizar la red de caminos y de
carreteras, asi como la ejecucion de programas de desarrollo estan entre sus dbjetivos. Y en

el tercer programa se apoya financieramente a muy pequefios productores en zonas rurales,

¥ Aspe Annella. Pedro. 1993, p. 107
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econdmicamente deprimidas para ayudarles a pasar de la agricultura de subsistencia o

actividades mas productivas sin que tengan que desarraigarse de la region.* (Ver grafico 11)

El Programa opera con base en la concertacion entre las tres instancias del Gobierno
y la poblacidn directamente beneficiada. Compromete fa participacion de los Gobiernos
Estatales en el disefio y ejecucion de las acciones, pretende reorientar el gasto del Ramo
XXVI, Desarrollo Regional, incrementandolo con las aportaciones de los gobiernos
estatales, municipales y los beneficiarios directos. Debe fortalecer los Convenios Unicos de
Desarroflo, promoviendo el establecimiento de concertaciones, especificando acciones y
compromisos entre la Federacion, los estados, organizaciones sociales y fa iniciativa privada
Y movilizar a la sociedad en apoyo a la erradicacion de la pobreza extrema a través de las
asociaciones de profesionistas, organizaciones sociales, instituciones académicas,
agrupaciones sindicales y empresariales, impulsando la participacion activa y los jovenes en

las acciones de Solidaridad.

Los criterios seguidos por el gobierno para asignar el gasto son tres, y se encuentran
sefialados en fa Cuenta Piblica, el primer criterio es que deben asignarse proparciones
presupuestales crecientes a la atencién de los grupos de menores recursos en el campo y las
ciudades, especialmente el gasto orientado al bienestar social El segundo, dar prioridad a las
obras demandadas por las comunidades y que fueran susceptibles de concluirse en el
gjercicio fiscal. Y tercer criterio, elevar el rendimiento social de los recursos mediante la

participacién de los grupos beneficiarios.

Los fondos del PRONASOL provinieron de los ingresos abtenidas por media de la
venta de las paraestatales. Oficialmente el PRONASOL representaba un programa de alivio
de la pobreza,’ sin embargo no abatié el rezage y mucho menos ataco las raices det atraso.

Una critica frecuente a dicho programa fie que los recursos se dirigieron a grupos

* Idem, pp. 108-109, Cuenta de la facienda Pihlica Federal, Varios afios.
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organizados, que tenian poder de negociacién y no a grupos débiles y pobres.® Con ello se
fortalecieron fas organizaciones que recibieron los fondos y aumento las diferencias entre
aquellos que necesitaban recursos y no los recibieron.” El sistema Nacional de Planeacion
sirve de apoyo para la ejecucion de las obras de desarrolio regional. Con este Gltimo se
establece la coordinacion entre cada plan de desarrollo estatal y la propuesta de Solidaridad,

definiendo las prioridades y los mecanismos de financiamiento.®

Sus recursos han sido dirigidos hacia dreas y grupos que provocarcn problemas
durante las elecciones de julio de 1988° Este programa combina los elementos del
clientelismo tradicional con un pluralismo relativamente moderno. El canal tradicionai mids
importante es a través de la autoridad municipal, tanto para fas obras pablicas, como para ¢l
otorgamicnto de lineas de crédito a la produccion de Solidaridad para los productores que
no alcanzaban los umbrales de la banca estatal en términos de su capacidad de pago. Los
alcaldes deciden quiénes recibirdn estos préstamos 1® gI PRONASOL opera en 171 de 173
municipios controlados por la oposicion ' Aunque el programa no es oficialmente del
Partido Revolucionario Institucional resulta que es un instrumento para recuperar las zonas
urbanas perdidas por éste. La atencion fue hacia las zonas indigenas, a los campesinos, y a

las zonas urbanas marginadas.

La Comision del Programa Nacionat de Solidaridad fue creada el 6 de dictembre de
1988, con el objeto de coordinar y definir las politicas, estrategias y acciones emprendidas
en el ambito de la administracion pibfica, que fuera en beneficio de los grupos margirados

del pais.” En dicha comisién ef presidente de la Repiblica es quien la dirige, y participan de

* Cook, Maria Lorena, 1996_p. 79.

¢ fdem.

? Klessuer, Joseph L... 1996, p. 285.

* Cuenta de fa Hacienda Pablica Federal, 1992, p. 159,

¥ Haber, P. Laurence. 1996, p. 357.

1% Fox, Jonathan. 1996, pp. 317-318.

' Citado en Haber. P. Laurence. 1996. p. 357.

2 Diario oficial de la Federacion, diciembre 6 de 1988, Mis tarde. ¢ 8 de junio de 1992 fue creado el
Instituto Nacional de Solidaridad. como érgano desconcentrado de la Secretaria de Desarroilo Social. y en
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manera permanente los secretarios de Haclenda y Crédito Pablico, Programacién vy
Presupuesto; Comercio y fomento Industrial; Agricultura y Recursos Hidratlicos: Desarrollo
Utbano y Ecologia; Educacién Piblica; Salud; Trabajo y Prevision Sacial, Reforma Agraria,
y Pesca; el Jefe del Departamento de Distrito Federal; y los directores generales del IMSS;
CONASUPO; [nstituto Nacional Indigenista, Fondo Nacional para el Desarrollo de fa
Artesania; y [a Comision Nacional de Zonas Aridas, FCL. La participacién de las distintas
secretarias pretendia establecer los programas de forma coordinada junte con el
PRONASOL, para evitar la duplicidad en las acciones que se realizaran en cada
dependencia, de forma que respondiera tanto a los proyectos de cada secretaria como a los

del PRONASOL. "

En 1989 se suscribieron 27 Convenios de Concertacion, dentro del Convenio Unico
de Desarrollo, en 15 estados del pais En Chihuahua, por ejemplo, se transfirieron seis
uniones de gjidos indigenas a ia empresa Productos Forestales en [a Sierra Tarahumara; en
Michoacin definieron los apoyos requeridos para continuar la siembra de maiz y fomentar la
produccion agropecuaria 28 comunidades indigenas; en Oaxaca las comunidades indigenas,
uniones de ejidos y produetores celebraron seis convenios para dotacion de servicios basicos
y realizacion de proyectos productivos en actividades fruticolas y cafeticolas FEstos
convenios benefician 2 campesinos y a comunidades indigenas de todo el pais '* El Programa
Nacional de Solidaridad tenia 82 mil Comités para el afto de 1991 que sirven de apoyo en la

gjecucion de los programas de Bienestar Social, Apoyo Productivo y Desarrolo Regional®

coordinacidn con ¢l Programa, con el objetivo de apoyar las politicas de bienestar social, fortalecienda los
niveles de organizacién y participacién en el barrio, la comunidad indigena. la colonia v el munwipio.
Presidencia de 1a Repablica, 19941, p. 230,

“ Pregidencia de la Repiiblica, 1994a. pp. 40-41

" Crtenta de la Hacienda Piblica Federal, 1989, p. 98.

'* Cuenta de la Hactenda Piblica Federal, 1991, p. 137, Para 1993 habla en conjunto 150 mil camitds cn
todo el pals, de los cuales 36 mil se integraron es ese afio, Cuenta de la Hacrenda Piblica Federal, 1993, p.
215, .
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4.2 £} Significado de la Inversién Puablica en el Programa Nacionaf de

Solidaridad.

El gasto ejercido dentro de este Programa se considera como inversién publica. Los
recursos se canalizaron a la construccion de infraestructura educativa, telefGnica,
agropecuaria, forestal y agroindustrial. Se invirtio en fa introduccion de servicios puiblicos en
las zonas rurales y urbanas Y en seis afios de irabajo Solidaridad se convirtié en un fuerte

instrumento de atencion a la poblacion.

a. Bienesfar Social -

El gasto de inversion realizado en este rubro se llevé a cabo en diecisiete programas
durante ¢! gobierno de Carlos Safinas. Al inicio se du administracion se contaba con nueve y
afio con afio aparecieron otros programas. El siguiente rubro “Infraestructura Baisica de
Apoyo” contabiliz6 siete programas en total. El tercero “Proyectos Productivos” con
catorce programas. En este Gitimo, (nicamente cinco programas tuvieron mayor regularidad

en el periodo 1989-1994.(Ver cuadro 13)

Dentro de los programas de Bienestar Social sobresalen el Programa de Apoyo a
Jornaleros Agricolas, orientado hacia la inversion en las dreas de salud, educacion,
alimentacién y vivienda. En 1991 fueron creados los programas: Nifios en Solidaridad,
Dignificar el Hospital, Programas para el Desarrollo de las regiones del O’riente de
Michoacin, de ia Tierra Caliente de Guerrero, de! Sur de! Estado de México y del Centro vy

Carbonifera de Coahuila

Las acciones del PRONASOL se enfocaron hacia la construccidn de instalaciones de

salud en las areas rurales, la ampliacion del servicio telefonico en los pueblos remotos, y la
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restauracion de las escuelas. El Programa operaba por medio de los comités vecinales, los

. cuales debian participar en la seleccion de proyectos y supervisaban la instrumentacion.

En las zonas urbanas marginadas de México se regularizaron los terrenos urbanos y
se dotd de servicios basicos, agua, Wz y drenaje. Guadalajara, Monterrey, Monctova,
Torredn, Lerdo, Gomez Palacio, Mérida, Tuxtla Guiiérrez, Tapachula, San Luis Potosl,
Aguascalientes, Ledn, lrapuato, Celaya, Hermosillo, Tijuana, Mexicali, La Paz, Durango y la

zona metropolitana de la Ciudad de México.

La inversion ejercida en 1989 fue de 13 25 millones de nuevos pesos, inversion que
se tradujo en la prestacion de servicios, construccién, rehabilitacion y mantenimiento de su
infraestructura, (Ver cuadro 13.1) Con ello s elevé la cobertura de los servicios educativos
en las zonas rurales y urbanas marginadas, se amplio y mejord la planta fisica educativa,
principalmente de educacion basica. Los estados beneficiarios de estas obras en educacion

fueron Nuevo Leon, México, Jalisco, Oaxaca, Sinaloa, Veracruz y Guerrero

En materia de salud se doté de infraestructura médica, asi como su ampliacion,
hospitales, unidades médicas rurales, laboratovios, vehiculos, estancias de bienestar infantit y
centros de educacion especial. La cobertuia se realizé en los estados de Chiapas, Campeche,
Zécatecas, Gueriero, Qaxaca, Veracruz, Michoacsn, Puebla, Nuevo Ledn, Baja California y
Tabasco. Ello en aras de ampliar la atencién a la poblacién de las comunidades rurales y de
las zonas urbanas. Dentro del Programa a dignificar un hospital se continué la labor de
ampliar y mejorar los servicios de hospitales, en 1991 se atendieron 26 hospitales "% En 1989
y 1990 se ejercieron 1.07 y 1.47 millones de nuevos pesos respectivamente. (Ver cuadro

13.1)

"% Cuenta de la Haclenda Pabtice Federal \991, p. 137,
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Los servicios de agua potable y energia eléctrica se suministraron a las areas rurates
y urbanas de todos los estados de la Repiblica. En cuanto al primer servicio se construyeron
y ampliaron 925 sistemas de agua potable en 1989, y se rehabilitaron 272, se realizaron
obras complementarias y 32 pozos.'” En lo que toca a la energia eléctrica se introdujo ésta
en 607 colonias y I 490 localidades 'S B servicio de drenaje y tratamiento de aguas negras
fue también contemplado dentro del Programa, ios mayores montos de inversidn se localizan
en los estados de Nayarit, Cozhuila, Tamaulipas, Baja California, Sonora y Sinaloa.”
Curiosamente {a parte norte del pais, al menos en [989. La provision de estos bienes busca
abatir los rezagos de afios anteriores. y que no fueron atendidos con oportunidad y
eficiencia. Obras importantes y mencionadas constantemente fueron la realizadas en los
municipios del Valle de Chalco, Chimalhuacan e Ixtapaluca, asi como en la comunidades
rurales de los estados de Chiapas, Oaxaca y Michoacan, incorporando casi a dos millones de

mexicanos.”

Otro campe de accion del PRONASOL fue el desarrollo urbano, la vivienda y
ecologia Este se ocupé de las realizacion de obras conservacion y construccion de jardines
y calles, urbanizacién de lotes para habitacion popular y construccidn de viviendas. En
cuanto a su monto los estados que obtuvieron la mayor parte de la inversion fueron Nuevo
Leon, Baja California, Coahuila, México, Aguascalientes, Quintana Roo, Colima, Oaxaca,

San Luis Potosi y Tlaxcala.

En el segundo afio de operacion del PRONASOL el gasto se incremento 16.27 por
ciento en términos reales. Este aumento se tradujo en un mayor numero de obras y
proyectos, y se formalizan los programas de Solidaridad para una Escuela Digna,”' Fondos

de Solidaridad para la Produccion y Fondos Municipales de Solidaridad. Los recursos se

" Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1989. p. 100,
12
Idem,
¥ Idem,
™ Cuenta de la Hacienda Piblica Federal. 1990. p. 100.
3 Este programa fue creado el 9 de marzo de 1994, Presidencia de la Repiiblica. 1994d. p. 124,
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entregaron ¢on respeto a la autonomia municipal con sustento en las disposiciones legales
que rigen en los convenios entre cada estado y la Federacion.? En el primer programa,
considerado como Ja inversién capital humano, provee las instalaciones educativas que son
indispensables para maestros, alumnos y padres de familia. Sobresalen las acciones en los
estados de Chiapas, Durango, Jalisco, Nuevo Ledn, Oaxaca, Veracruz y Michoacan.
Solidaridad para la Produccidn. El sentido oficial de este programa es crear empleo y
desarrollar las capacidades de los individuos y comunidades en sus propios lugares de
origen.” Esta es una forma de contener los movimientos de la poblacion hacia otros lugares,
donde el motivo principal es la carencia de empleos. Bl Programa impulsa la ejecucion de
obras y proyectos agrapecuarios, agroindustriales, microindustriales, piscicotas, forestales,

extractivos y de abasto.

Los Fondos Municipales de Solidaridad permiten avanzar en la politica de
descentralizacion de los recursos y de las decisiones. Las aportaciones federales y estatales
sirven para ampliar la capacidad financiera y de gestion para atender con oportunidad las
demandas sociales.* La atencidn se enfoca en los municipios que carecen de servicios
basicos, o bien son insuficientes Fntre Jos estados beneficiados estin Aguascalientes,
Chiapas, Guerrero, tidalgo, Jaliscd, Nayarit, Puebla, Querétaro, Oaxaca, San Luis Potosi,

Tlaxcala, Yucatan y Zacatecas.

Dentro de la educacidn se otorgaron becas a un nimero importante de nifios, durante
toda el gobierno de Carlos Salinas. Y se prolmovié ¢l servicio social de pasantes de nivel
técnico y licenciatura de instituciones de educacién superior. Los fondes del programa
provienen del gobierno federal, estatal y de las instituciones educativas. Su participacion fie
a través de los programas de alfabetizacion y educacién para adultos y en las brigadas
multidisciplinarias organizadas por la UNAM. Para 1991 el niunero de becas otorgadas fue

de 169 943 La inversion en este programa fue creciente. (Ver cuadro 13.2)

2 Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1990, p. 134.
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E} Programa de Solidaridad para e! Bienestar Social destina recursos para la
ampliacion y el mejoramiento de la infraestructura en materia de educacion, salud,

efectrificacion, agua potable, y alcantarillado, instalaciones deportivas y abasto de productos

basicos.

El Programa de Escuela Digna durante 1991 rehabilitd y equipo a 29,105 escuelas en
beneficic de 3.7 millones de alumnos. Los estados de Guerrero, Jalisco, México, Puebla,
Zacatecas y Veracruz resultaron bencficiados.”® También se construyeron 20 619 espacios
gue beneficiaron a 618 mil estudiantes en los estados de Chiapas, Sinaloa, Michoacan y
Daxaca, junto con los ya mencionados arriba Se contd también con donaciones de terrenos,

mano de obra y materiales de la region para la construccion de las instalaciones

Con el Programa Niifos en Solidaridad se persiguié el objetivo de disminurr los
indices de desercidn a nivel primaria. El programa opera a través del otorgamiento de becas
economicas y atendiendo también su alimentacion y salud. En su primer afio de operacion,
1991, se otorgaron 271 287 estimulos econdmicos en los estados de Campeche, Durango,
Guerrero, Hidalgo, México, Michoacan, Morelos, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, San Luis
Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan y Zacatecas ® Un poco mas de la
mitas de todos los estados que conforman el pais. En 1992 se otorgaron 382 mil estimulos,
mas del doble que en el afio anterior, y se dieron 3.2 mifiones de despensas en 29 entidades

federativas, con aportaciones de los gobiernos federal y estatales.”’

Se electrificaron poblados rurales y colonias populares, con apoyo de la mversion

estatal, se mejoraron y rehabilitaron las viviendas rurales y la dotaciéon de paquetes de

* Cuenta de la Hacienda Piblica Federal. 1992, p. 164
** Idem, 1990, p. 142,
* Cuenta de la Haclenda Piblica Federal, 1991, p. 133
* Idem, 1991, p. 137,
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materiales de construccion, y se introdujeron servicios bisicos -pavimentacion, empedrado,

banquetas y guarniciones.

Sotidaridad para el Desarrollo Regional impulsa la descentralizacién, fortalece €l
municipio v amplia la infraestructura basica de servicias y para la praduccion; y se apoya el
establecimiento de la infraestructura requerida. Favorecer la integracion econdmica y social
de las comunidades ubicadas en zonas apartadas y de dificil acceso.”® Los estados de
Oaxaca, Puebla, Jalisco, Veracruz y México concentraron €1 56.4% de los ayuntamientos
con Fondos Municipales.™ Las obras de infraestructura social concentraron el mayor
nimero de proyectos financiados con los Fondos Se destinaron en 1991 recursos federales
para la construccion de 4 495 kilometros de carreteras y caminos rurales, 27 176 kilometros
fueron congervados vy mantenidos y se veconstruyeron | 448 Kilometros.™ Al afio siguiente
se invirtieron recursos para la ampliacién y mejoramiento de carretera y caminos rurales, se
construyeron 4 682 kilometros, se reconstruyeron 3 053 y se conservaron 24 810 kilometros
de 1a red nacional de carretera.”* En 1993 el 63.2% de la inversion de solidaridad para el
desarrollo regional tuvo el siguiente destino, del total el 63.2% se asignd a cbras v acclones
de bienestar social, 22.9% a proyectos productivo y el 13.9% a la creacion de

infraestructura béasica de apoyo.™

El Programa Mujeres en Solidaridad que inicié desde 1989 tiene como meta la
participacién en tareas que mejoren sus condiciones de vida En 1991 se ejecutaron 336
proyectos productivos y 636 sociales y de servicios. Se instalaron 312 molinos de nixtamal,

75 tortilladoras, 49 tiendas de abasto, 32 granjas comunitarias y 27 huertos fruticolas, 6 853

¥ Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1992, p. 162

¥ Cuenta de ta Hacienda Pablica Federal, 1991, p. 140; 1992, p 164,

2 Cuenta de la Hlacienda Piblica Federal. 1991, p. 140

" Las carrcteras son la de San José Tenaugo-Huantla de fiménez, Sanla Rosan de Tudrez-Santiago
Yucuchi-Sitacayupan en Oaxaca; El Salado-Estancia de los Burgos-El Ranchito; Zapotillo-Ranchio Vigje cn
Sinaloa; y Esperanza-Plazuela-Serranal en Tabasco. Cwenta de la Hacienda Pithlica Federal, 1991 pp 140~
141,

3N Cuenta de ta Hacienda Pablica Federal, 1992, p. 166

M Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, 1993, p. 218,
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acciones de vivienda, 44 para el suministro de agua potables y alcantarillado, y 18 de

electrificacion. ™

En 1992 el PRONASOL canalizo recursos para desacrollar alternativas economicas
viables, rentables, financieramente sanas y con un alto impacto social, en las actividades
agricolas, forestales, agroindustriales, extractivas y pesqueras Bajo el Programa de
Solidaridad para ef Bienestar Social se invirtid en infraestructura para educacion, salud,
clectricidad, agua potables, alcantarillado, ¢ instalaciones deportivas. Se dio mantenimiento
y rehabilitaron 24 043 escuelas, 4 5 millones de alumnos, y se construyeron 9 287 espacios,

entre aulas, anexos, laboratorios y talleres ™

En el sector salud se incrementé la cobertura y se buscd mejorar la calidad en fos
servicios, se apoyd la construccion, ampliacion, rehabilitacion y equipamiento de diversas
unidades médicas. Se concluyd en 1992 las unidades de Chalco, México, Benemérito de las
Américas, Chiapas; Coscomatepec, Veracruz, Mazatlan, Sinaloa; y Nuevo Laredo,
Tamaulipas. Mediante el programa de IMSS-Solidaridad se dio atencion en los estados de
Chihuahua, Michoacan, Guanajuato, Sinaloa, Oaxaca, Veracruz, Querétaro y Jalisco
Finalmente, con ¢l programa Hospital Digno se impulsé la rehabilitacion y equipamiento de
las dreas e urgencias y consulta externa de 103 hospitales en los estados de Colima, San
Pedro Tiapa, Cholula y Texmelucan, asi como en seis unidades de segundo y tercer nivel en
el Distrito Federal™ La infraestructura en los servicios del sector salud fue atendida
mediante la construccion de 29 hospitales generales en 1993, entre estos el Benemérito de
fas Américas en Ocosingo, Chiapas; San José del Cabo, Baja California Sur; Ciudad Acufia,
Coahuifa; Ometepec, Guerrero; y el Hospital General de Reynosa Tamaulipas Entre 1989 y
1993 se construyeron, ampliaron, equiparon y rehabilitaron 305 hospitales. Se atendieron
apersonas que habitan en zonas de dificil acceso y geografia accidentadas, se constiuyeron

67 unidades médicas rurales en los estados de Coahuila, Hidalgo, San Luis Potosi, Sinaloa y

¥ Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1991.p 137.
M Cuenta de la Hacienda Piblica Federal 1992 p. 159,
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G

Veracruz, beneficiandose a 111 mil personas aproximadamente.® Desde que inicio el
programa se construyeron a nivel nacional 1 173 unidades médicas en comunidades rurales

marginadas y se fortalecié la infrasstructura de 804 centros de salud.

En 1993 los esfuerzos de Sclidaridad para ef Bienestar Social se encaminaron al
abatimiento en el déficit de espacios educativos. Se construyeron unidades médicas en las
zonas mas necesitadas y se amplio la cobertura en la provision del servicio de agua potable,
alcantarillade, pavimentacion de calles, y electrificacion de colonial populares y poblaciones
rurales, cuatro mil y once mil respectivamente; se edificaron y rehabilitaron viviendas y se

regularizaron fos lotes urbanes que no se encontraban registrados.

También en 1993 se iniciaron los programas de Jovenes en Solidaridad v Solidaridad
Forestal.™® Los programas de desarrollo regional en 1993 fueron los siguientes: el programa

de Cien Ciudadaes, La Chontalpa y Los Rios, en el estado de Tabasco.™

En el Programa Escuela Digna, se rehabilitaron 25 675 planteles de educacion basica
en beneficio de casi cuatro millones de estudiantes en todo el pais en el afio de 1983 Los
estados que obtuvieron mayores recursos son los de Guerrero, México , Michoacin y
Chiapas. El Programa Nifios en Solidaridad ha sido un intento por redugcir los indices de
desercién escolar, para 1993 otorgd 743 173 becas, 5.2 millones de despensas, y 13
millones de consultas médicas a nifios de escases recursos. En el Proérama de apoyo al
servicio social, a nivel técnico y superior, en 1993 se entregaron becas a 282 513 estudiantes

adscritos en proyectos productivos y sociales en beneficio directo de las comunidades

* Idem, p, 162.
' Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1993, p, 220
37
ldem,
* Idem, p. 219.
* Idem.
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rurales y urbano-populares. En cinco afios, desde que inicid el programa ge han entregado

729 866 becas. ™

Jovenes en Solidaridad ha desarrollado acciones en educacién, trabajo juvenil
comunitario, servicio social, proyectos productivos, deporte y cultura. En su primer afio se
instalaron 27 bibliotecas se otorgaron estimulos econdmicos a 511 estudiantes del sexto de

primaria y 160 becas a los ganadores de la ofimpiada de la ciencia.®

Er lo que toca al suministro de agua potable. Se rehabilitaron de 1989 a 1993 3 005
sistemas, de los cuales 1 958 de agua potable y 1 047 de alcantarillado. E1 90.1 por ciento de
esta provisidn se destind ai medio rural y ¢l resto af urbano, la poblacién atendida fue de 5 5
miflones de personas. Las obras resultantes son: la puesta en marcha de una planta de
tratamiento de aguas negras en Aguascalientes, la inauguracidén de las instalaciones de
Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua en Morelos, y la rehabilitacion de la planta
potabilizadora de Jalapa, Veracruz, la construccidén de sistemas de agua potable en los
municipios de Cardenal y El Arenal en Hidalgo, Siutepec, Xochitepec, Yecupixtla y

Zacatepec en Morelos, Guasave en Sinaloa y Ahuazotepec, Chietla, Tlacoptepec y Puebla.”

El servicio eléctrico se efectiio tanto en zonas urbanas y rurales de todo el pais, De
1989 a 1993 se electrificaron 4 391 colonias populares y I 047 poblaciones rurales,

beneficiando a 18.5 millones de habitantes.*

Los pueblos indigenas fueron atendidos con tos Fondos Regionales. En 1993 se
instalaron albergues escolares, procuracion de justicia, atencién en asuntos agrarios, y se

atendieron propuestas para iniciar 840 proyectos cuiturales.* (Ver cuadro 13.2)

* ldem

*Idem. pp 219-220.
“Idem. p. 220.

2 Idem.
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Solidaridad para el Desarroflo Regional, Promueve el fortalecimiento y la autonomia
municipal, asi como la ampliacion de la infraestructura social basica.* Los Fondos
Municipales de Solidaridad continuaron fortaleciendo la capacidad financiera y de gestion de
fos municipios.*® Durante 1993 el 49.9 por ciento de los fondos se repartieron en los estados
de Puebla, Veracruz, Oaxaca, Guerrero, Chiapas e Hidalgo, llevando a cabo 26 698 obras y
proyectos de bienestar social, productive y de infraestructura basica, atendiendo a 2 265

ayuntamientos de todo el pais.*’

Los programas de bienestar social recibieron un poco mas de la mitad del gasto total
destinado a Solidaridad. Esto significa una mayor atencion a la poblacion en cuanto a la
provision de infraestructura educativa, apoyo directo a los estudiantes, y mayor nimero

servicios piblicos basico, como el agua potable, electrificacion y alcantarillado.
b. Infraestructura bdsica de apoyo

La infraestructura basica de apoyo consiste en la construccion de infracstructura
telefdnica, de telecomunicaciones y aeroportuaria, carreteras alimentadoras y caminos

rurales; dotacidn y regularizacion de la tenencia de la tierra y organizacién agraria

El Sector Comunicaciones y Transportes fue ampliamente beneficiado Se
construyeron durante todo el gobierno de Salinas carreteras alimentadoras, troncales,
caminos rurales, y se rehabilitaron v reconstruyeron también de forma creciente, asi como la

conservacién y modernizacion de las carreteras ya existentes. Se incorporaron regiones al

“ Los estados que recibicron mayor atencién fucron los de Oaxaca. Chiapas, Veracruz, Puebla y Yucatdn.
cstos estados concentran el 65 por ciento de In poblacién indigena de México, Idem, p. 224.

* Idem, p. 224, :

“ Idem,

7 Tdem.
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resto del pais mediante la introduccion de la telefonia rural y se construyeron y
reconstruyeron aeropistas de aquellas regiones donde se dificultaba la comunicacion y el

acceso por otras vias es dificil *

Destaca la construccion de los acueductos en el Puerto San Carlos, Baja California
Sur, Zacualpan-Colima, Colima; Baluarte Escunapa. Sinaloa; y Mochitlan-Chilpancingo,

- . . . 5
Guerrero; y la continuacion del proyecto Rio Yaqui-Guaymas, Sonora !

En cuanto a la ejecucién de los distintos programas de infraestructura basica de
apoyo es notorio que se destinaban recursos de forma interrumpida Ya que de 7 programas
s6lo uno, el de carreteras alimentadoras y caminos rurales recibieron recursos durante todo
el periodo de 1989 a 1994, aunque hay un rubro denominado ofros programas, que abarca
distintas obras de comumicacion y que por su magnitud no se comparan individualmente con
el rubro anterior. (Ver cuadro 13). Esto se debe a la clara orientacion del Programa, es
decir, 1a poblacion con mayores carencias. Los proyectos productivos ocuparon el segundo
lugar en importancia, esto puede verse en la distribucion del gasto. Aqui sobresale que
durante los afios de 1990 a 1994 sélo continuaron dos programas ¢l de Fomento 2 la
Produccion Agropecuaria Forestal y Agroindustrial, y Otros Programas. El resto desaparece
o bien forman parte de los siguientes programas Ademas hay un cambio en cuanto al lugar
en que se clasifican los programas Por ejemplo Mujeres en Solidaridad, que fue creado en
1992 se ubico en Bienestar Social y en 1994 en Proyectos Productives (Ver cuadro 13). Por

eso hay que tener mucho cuidado cuando se revisa |a informacion del Programa

Con et inicio del Programa de Cien Ciudades en 1993 se promoviendo acciones de

dotacion y urbanizacién de lotes; construccién y pavimentacion de calles, y obras de

8 Cuenta de la Hacienda Pablica Federal, 1989, p. 102.
* Cuenta de lo Hacienda Piblica Federal, 1991, p. 137,
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infraestructura hidraulica.”® Entre 1989 y 1993 la inversién federal en infraestructura
carretera registrd una tasa media anual del 27 por ciento en términos reales, ef 36 4 por

ciento se orientd a los estados que més retraso registraban °'

En resumen, la inversidn en infraestruciura bisica de apoyo dentro de Solidaridad no
es tan preponderante. Se encamina Gnicamente a la provision de esta en las zonas mas
necesitadas como completento se tendrd ia inversion que ejerce el sector Comunicaciones y

Transportes que se verd mas adelante.

c. Proyectos productivos

De todoes los programas que componen a tos Proyectos Productivos sobresalen por
su alcance y especificidad los Fondos de Solidaridad para la Produccidn. Brinda apoyo
financiero a los campesinos de bajos ingresos que trabajan en zonas de siniestralidad
recurrente y de baja productividad, y que no reciben créditos de ninguna institucion publica
y fue creado el 8 de marzo de 1990.% El programa pretende fortalecer las actividades en ef
medio rural y crear puestos de ocupacién, y con ello favorecer el arraigo de la poblacién en
su lﬁgar de origen. Los campeginos que cultivan maiz y frijo! reciben un apoyo econdmico
individual®, a condicién de que al terminar el ciclo devolvieran el préstamo en su totalidad,
Los fondos eran vevalventes, de modo que una ver recuperados se destinarian 2 obras de
beneficio social. Y aquellos campesinos que no hubieran obtenide la cosecha quedaban
exentos de la restitucion del crédito en efectivo pero podian colaborar en las obras

comunes.*’

3" Bl objetivo del programa es contribuir a [a descentralizacion de tas actividades econamicas de las cuatro
principales zonas metropolitanas, Ciudad de México. Guadalajma, Monterrey y Puebla, También busca
orientar la migracién interna a lugares estratégicamente ubicados y con mejores perspectivas de crecimiento.
Cuenta de lo Hacienda Piblica Federal, 1993, p. 226

%1 Eslog estados son Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Pucbla, Oaxaca y Veracruz. ldem.

52 Presidencia do la Reptibtica, 1994d, p. 122,

* B uw principio de 300 000 pesos por hectdren fdom,

Idem, p. 123
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También se inicié la transferencia de parte de la cartera vencida de Banrural a
Solidaridad, y se creé el Fondo Nacional de Apoyo para empresas de Solidaridad.” Este
altimo promueva la ejecucion de los proyectos productivos que aprovechen e! potencial de
los recursos naturales de la regton y generan oportunidades de empleo permanentes. Otorga
capital de riesgo para apoyar los proyectos agricolas, forestales, agroindustriales,

microindustriales, comerciales y extractivos.”®

Los programas estan orientados a la produccion y apoyan de forma conjunta con el
lastituto Nacional Indigenista, a los grupos de productores cafetaleros, y los Fondos de
Solidaridad Regional para el desarrollo de los Pueblos Indigenas. Estos 0ltimos tienen como
objetivo pasar la toma de decisiones de inversion sociceconomica a los consejos de las
organizaciones indigenas sociales y econdmicas regionales repregentativas, La forma de
operar estos fondos se diferencia del resto de los programas porque es el Estado quienes

crea sus propios interlocutores

Las zonas indigenas recibieron atencion especial, por un lado se buscéd garantizar el
respeto a sus formas de organizacion, cultura ¢ ideologia a través de programas educativos
y de salud. Para cumplir con ese propdsito se iavirtid en la construccion y ampliaciones de
las instalaciones y s¢ mejoraron los servicios, se otorgaron becas alimenticias. La atencion se
dio a las comunidades Tarahumara, Lacandona, Chinanteca, Mixteca, Huichol, Cora,
Tepehuana y Yaqui. En 1991 se establecieron 99 Fondos de Solidaridad Regional y se
ejecutaron 1 395 proyectos en 775 municipios pertenecientes a 20 estados del pais.’” En el
programa de Fomento Minero se brindd asesoria agricola, pecuaria, forestal .y

microindustrial, En e} Programa de Fomento Minero se brindé asesoria técnica y recursos

¥ Cuenta de la Hacienda Piblica Federal. 1991, p. 133,
:f( ‘wenta de la Hacienda Piblica Federafl. 1992, p. 164,
* Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1991 p. 139,
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financieros a pequefios productores para la explotacion de mérmol, celestita, sales de

magnesia, turquesa y onix, en los estados de Coahuila, Sonora y Zacatecas,™

En las zonas aridas sc apoyd a los campesinos de pobreza extrema, que dadas las
circunstancias de su medio ambiente era imperativo proveer agua potable, construir y
rehabilitar pozos, bordos y ollas para aprovechar el nivel de agua disponible, siempre escasa
En estas zonas se aplico el programa de Crédito a fa Confianza y el Programa de Zona
Ixtlera Candelillera en fos estades de San Luis Potosi, Tamaulipas, Coahuila, Durango,

Zacatecas y Chihuahua, estados con regiones desérticas y demidesérticas.

La comercializacion de productos bésicos y agroindustriales y la infraestructura de
abasto, acopio y distribucién fue parte det PRONASOL. Se recapitalizaron 8 654 tiendas
rurales y 127 almacenes, se instalaron 527 tiendas, 12 almacenes, 17 bodegas y 20 lecherias.
Se contribuyé a la adquisicion de maquinaria y equipo para la comercializacion de los
productos agroindustriales * En conjunto, para 1989, la instalacion y recapitalizacion de
tiendas rurales y urbanas en Sinaloa, Veracruz, Nueve Leon y México {ue de 1 390 * La
produccion agropecuaria fue apoyada mediante el otorgamiento de recursos financieros para
apoyar los Programas de Crédito a la palabra y a la Confianza, en fos estados de Chiapas,
Michoacéan, Veracruz, Morelos, Tlaxcala, Oaxaca y México, Otro apoyo a la agricultura fue
la apertura de nuevas areas de cuitivo, mediante las obras de desmonte, despiedre y

nivelacién de terrenos en Chihuahua, Yucatan, Quintana Roo, Colima y Morelos.®!

Los Fondos de Solidaridad para la Produccion beneficiaron en 1990 a 648 mil

productores agricolas temporaleros y 1.9 millones de hectareas en 13 mil localidades de

* Idem

 Cuenta de fa Hocienda Piiblica Iederal, 1989, pp. 101-102.
® Cuenta de la Hacienda Piblica Federal 1990, p. 138,

S C'wenta de la Hacienda Piblica Federal, 1989, p. 104,
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1473 municipios en 27 estado de la Repiblica ® Se crearon con ef propésito de transferir a
los ayuntamientos mas pobres del pais recursos adicionales a los que les correspondian por
la via del presupuesto estatal, para fortalecer su capacidad de financiar proyectos
comunitarios. Los fondos se destinaron para dotar obras de infraestuctura en comunidades y
tratar de combatir su aislamiento -construccion y pavimentacion de calles, centros de salud,
escuelas, sistemas de agua potable y drenaje. parques publicos y canchas deportivas,
perforacidn de pozos para riego, la edificacion y reparacion de canales y bordos, mvelacion
y despiedre de terrenos, operacion de pequeiias unidades pecuarias, estanques para la
acuacultura y empacadoras de productos agricolas. El 90 por ciento de los recursos se
otorg6 a los productores de maiz y frijol, en los estados de Durango, Michoacan, Zacatecas,
Guanajuato, Chihuahua, Chiapas y Oaxaca. Se apoyaron actividades productivas, este es el
caso de las fabricas de block, ladrillo, cal, fibra de vidrio, elaboracion de queso. carnes,
embutidos y conservas. Lo interesante de esto es que atienden demandas focalizadas y que
no son en gran escala, pero cumplia con el requisito de generar empleos que permitieran al
campesine continuar v permanecer laborando en la agricultura. Bl sector agropecuario fue
dotado de obras de infraestructura que apoyaran yfo permitieran el desempefio de sus

actividades, aparte de que deben mejorar su bienestar.

Dentro de este Programa scbresale el financiamiento de PEMEX-Solidaridad, se
realizaron proyectos de diversificacidn productiva, de infraestructura urbana y de proteccion
ambiental en regiones donde la industria petrolera esta presente. En 1991 este mismo
programa instald unidades de produccion extractivas, forestales, agropecuarias,
microindustriales y piscicolas en el medio rural y urbanas marginadas. Se apoyé
concretamente a 673.3 mil productores. Los recursos incidieron en el cultivo de un milton

656 mil hectareas de 1452 municipios de 28 entidades federativas, Los estados de México,

® Cuenta dg la Hacienda Pitblica Federal. 1990, p. 140. La creacién de los Fondos Mumicipales de
Solidaridad fue anunciada ¢l 8 de marzo de 1990. Presidencia de la Repiblica, 19944, p. 120.
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Chiapas, Michoacan, Qaxaca, Yucatin y Guanajuato concentraron a la mitad de los

campesinos beneficiados.™

Los campesinos de los estados de Chiapas, Oaxaca, Puebla, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Zacatecas, Sinaloa, Yucatan y Tamaulipas concentraron el 62.2% de los
recursos de Solidaridad para la produccion.®® Y como ya se habia sefialade antes estos
campesinos trabajan en tierras de temporal, con altos indices de siniestralidad v que no son

sujetos de crédito. Hasta 1993 se atendieron a 727 mil campesines.®

El Fonda Nacional de Apoyo para Empresas en Solidaridad fue creado para impulsar
la actividad econdmica de los campesinos pobres con tierra o sin ella, de los grupos
indigenas y los habitantes del medio urbano.% El programa otorga recursos como capital de
riesgo temporal y/o créditos para proyectos productivo viables, financieramente sanos y en
beneficio de la poblacidén. En 1993 se destinaron recursos para la creacion de 10 667
empresas pequefias que generaron mdas de 57 mil fuentes de trabajo principalmente en el

medio rural.’

Solidaridad para la produccion, en 1993 los productores de Chiapas, Chihuahua,
Durango, Guanajuato, Michoacan v Zacatecas concentraron cerca de la mitad del Fondo de

% Empresas de Solidaridad impulsd fa ejecucién de

Solidaridad para la Produccion,
proyectos productivos econdmicamente viables y de amplio sentido social.® En 1993 se
{inanciaron 7 024 empresas, 2 69£) con capital de riesgo y 4 325 con créditos de los Fondos
de Financiamiento y Garantia. En dos afios de operacion del programa se han beneficiado a

10 667 empresas de las cuales el 79.5% son de reciente creacidén, y 20.5 operaban con

& Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1991, p. 139,

“ Cuenta de la Hacienda Prblica Federal, 1992, p. 164,

5 Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1993, p. 218,

* Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1991, pp. 141-142.
7 Cuenta de la Facienda Piblica Federal, 1993, pp. 218,

“ Idem, p. 223.
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anterioridad y se crearon 57 503 empleos para campesinos, indigenas, y habitantes del medio
urbano popular. Las aportaciones de capital de riesgo permitieron la asociacion empresarial

de 241 046 personas dedicadas a actividades productivas y de comercializacion.™

Durante el afio de 1991 todos los proyectos productivos registraron tasas de
crecimiento negativas y al afio siguiente tres programas |as siguen manteniendo. Por un lado
es dificil sostener una inversién creciente sin descutdar otras inversiones debido a la
limitacién presupuestaria, y por otro lado, {a prioridad dentro de Solidaridad se encuentra en
la inversion en el Bienestar Social. Este fracaso de no poder mantener el gasto de inversion
creciente en los programas de fomento, produccién y empleo manifiestan la misma situacion

a nivel macroecondmico.

Solidaridad contd con todos los recursos econdmicos posibles para atender a un
amplio grupo de la poblacion, un grupo que al mismo tiempo fue selecto, en particular con
la gente que mas sufiid el programa de ajuste econdmico iniciado a principios de los
ochenta, aunque sus problemas no se remontan Gnicamente a este periodo. El atender a los
mas vulnerables con programas de bienestar social en lugar de atenderlos mediante el apoyo
a la produccion tiene un doble significado. El apoyo directo a la produccion era el apoyo
directo al empresario, cualquiera que fuera su posicion, y el beneficio hacia el trabajador no
iba a ser inmediato, y posiblemente el encadenamiento de las actividades productivas no era
de gran importancia. En cambio un mayor fomento al bienestar social si cambia en el corto
plazo ef panorama de ia poblacion, al ver mejoradas las condiciones en que habita y tener los

servicios publicos mas indispensables.

* [dem.
* Idem,
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d. Programas regionales

Los programas de alcance regional inscritos en Solidaridad durante la administracion
de Carlos Salinas tuvieron como objetivo incidir en el fortalecimiento de la infraestructura
béasica de comunicaciones y servicios piiblicos, ademas de mantener el arraigo de los valores
culturales v de la tradicién. Estos programas inciden de forma positiva en las regiones
pobres de nuestro pais Fisicamente abarcan un nimero considerable de municipios que son
dotados de electricidad, pozos agricolas, carreteras, introduccion del riego, construccion y

equipamiento de agroindustrias, y de centros de salud en las zonas urbanas y rurales.

Bl nombre de los programas que se ejecutaron dentro de Solidaridad son los
siguientes. Costa de Michoacin, Meseta Purépecha en Michoacdn, Zona Oriente de
Michoacén, Programa Tierra Caliente de Michoacan, Sierra Norte de Puebla, Zona
henequenera de Yucatan, Sur del Estado de México, [stmo de Oaxaca, Costa de Chiapas,
Costa de Oaxaca, Istmo de Tehuantepec, Tierra Caliente de Guerrero, Huasteca Potosina,
Los Rios en Tabasco, y La Chontalpa en Tabasco Geograficamente estos programas se
localizan en la parte centro y sur del pais, a excepcion de la Huasteca Potosina, la regidn

Centro y Carbonifera de Coahuila, y el Programa Nueva Laguna

Es notoria a presencia de varios programas en un mismo estado o de uno solo en
varios estados Por ejemplo, en el estade de Michoacan se ejecutaron cuatre programas y en
la comarca lagunera el programa del mismo nombre Los programas y resultados fueron los

siguientes;

Costa de Michoacdn, se beneficié a 225 988 habitantes gg siefe ﬁﬁﬂidpios, se
electrificaron 27 colonias populares, 30 poblados y 30 pozos agricolas; se construyeron tres

sistemas de agua potable v cuatro de alcantarillado; asi como dos caminos rurales y una
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carretera alimeniadora.” En 1994 se construyeron 33 kilometros de carreteras, 126 espacios
educativos, se rehabilitaron 6 centros de salud, se electrificaron $ colonias y 2 poblados, y se
construyeron 6 sistemas de agua potable y 114 mil m” se construy6 un separados turistico,
una planta de tratamiento de aguas residuales y lagunas de oxidacion y otra planta para

tratamientos de deshechos s6fidos.”

Meseta Purépecha, abarcé a 13 municipios de Michoacan, con una poblacion de 451
787 habitantes. Se construyeron 21 sistemas de agua potables, dos zonas de riego y 80
kilometros de carreteras alimentadoras; la edificacion y equipamiento de los centros de salud
ubicados en Gildardo Magada y la cabecera municipal de Periban, también se electrificaron
19 colonias y 28 poblados.™ Se construyd y equipd el Hospital General de Uruapan, se
instalé una linea de conduccion de agua potable y se atendio el equipamiento
electromecanico de un pozo en Charapan, y se concluyé la obra para dotar de una planta de
tratamiento a Paracho. Se continud con la construccion de las carreteras Charapan-

Pamatacuaro, Nurio-Cocucho y Tancitaro-Apo-Copetiro "

Zona Oriente de Michoacan. Se edificaron 71 aulas y 41 anexos; el establecimiento
de una seleccionadora de fresa en Maravatio y de una unidad ovina en Cresencio Morales, la
reforestacién y cercado de 434 hectdreas para la proteccion de los santuarios de la mariposa
monarca; y la construccién de 15 sistemas de agua potable, una zona de riego y 19
kilometros de carreteras. Electrificacion de 84 localidades, pavimentacion de 72 mil metros
cuadrados de calles y empedrado de otros 42 mil * En 1993 se continué con este programa,
y los resultados fueron la: construccién de |17 espacios educativos, 2 unidades deportivas

en Ciudad Hidalgo y Maravatio; se rehabilitaron los sistemas de agua potable de la primera y

j' Cuenta de la Haciendn Piblica Federal. 1992 p. 162,

™ Cuenta de la Hacienda Piblica Federal. 1994. p 229

" Idem.

** Esta obra carrelcra ocupa 13 mumicipios de dicho estado con una poblacion de 451 787 habitantes.
Cuenta de la Hacienda Piiblica Federal. 1993, p. 227

> Tdem. p. 168.
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en Ziticuaro, se construyd la carretera Angangueo-Las Papas, Epitacio Fuerta-Contepec y

el circuito turistico Mata de Pinos-Ciudad Hidalgo, Venta de San Andrés-Mata de Pinos.™

Programa Terra Caliente de Michoacdn Este programa beneficia a 10 municipios
con una ploblacion 2389 habitantes "Se rehabilitd el sistema de agua potable vy
alcantarillado en Huetamo, y se construyeron 35 kildémetros de [a carretera Villa Madero-
Caracuaro-Eréndira y Huetamo-Santiago Conguripo-San Jerénimo ™ Dentro de las acciones
realizadas en (994 sobresalen nueve obras de irrigacion para 218 hectireas y 46 obras de
infraestructura pecuaria, asi como la ampliacién de un sistema de agua potables y la

construccidn de otros cinco, ™

Bajo ¢t Programa Nueva Lagima se acogen a once municipios. Se ha ampliado el
libramiento norte de Torredn, se construy6 el bulevar Cementos Mexicanos-Pefioles; la
carretera Finisterre-Laguna del Rey, v se rehabilitd  un eentro de salud en Torredn,
Coshuila. Se electrificaron las localidades en los municipios de Francisco T Madero, San
Pedro de las colonias y Viesca. Se continud la construccion de la carretera Tlahualilo-
Cartagena en Durango; la ampliacion del libramiento de sistemas de agua potable en los
municipios de Mapimi, Cuencamé, San Luis Cordero, Simén Bolivar, Rodeo y Gémez
Palacio." Bn 1994 se construyeron 70 kilometros de carreteras y 32 kilémetros de caminos,
se construyeron 145 espacios educativos, se reliabilitaron 3 hospitales y 5 centros de salud, v
se equiparon 4 mas; se construyeron 11 sistemas de agua potable, sc electrificaron 22
colonias y 23 poblados, se instalé alumbrade pablico y se pavimentaron 572 mil metros

cuadrados de calles y se realizaron trabajos para apoyar la irrigacién de 935 hectdreas.”

"6 441 129 habitantes de 16 municipios sc beneficiaron con las carreteras concluidas. Idem, p 227
' Cwenta de ta Facienda Pitblica Rederal, 1994, p, 229,

"™ Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1993, pp. 227-228,

" Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1994. p. 229,

8 Cuenta de la Hacienda Piblica Federal, 1991, p 142,

8 Cuenta de la Hacienda Pibiiea Federal, 1994, p, 230
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Cada uno de los distintos programas ha beneficiade a la poblacién directamente,
atendiendo demandas que no fueron atendidas en su oportunidad, y que bajo un programa se
han ido resolviendo Solidaridad atendic a las zonas pobres pero al mismo tiempo brindd
apoy0 a regiones ya existentes y que son parte importante en la produccién del pais, como

es el caso de ta Comarca Lagunera.

e. Los Resulfados del Programa Nacronal de Solidaridad. A manera de conclusién

En las ciudades el programa ha mostrado con hechos que es capaz de realizar las
obras publicas que tradicionalmente el gobierno debe cumplir en sus programas. Summistrod
luz, agua potable y pavimentacién. Sin embargo, la localizacién de estas obras son en zonas
que fueren creciendo por la emigracion de la poblacion del campo a la ciudad, su atencion
por medio de este programa atenia los conflictos sociales v los incorpora al resto de la
poblacion. Desde esta optica puede verse al PRONASOL como un instrumento para

fortalecer al régimen y debilitar a |a oposicion *

A continuacién se presentan los resultados concretos en el Programa Nacional de
Solidaridad durante 1989-1994. En su vertiente para el desarrollo regional se atendieron
2 341 municipios con 113 431 proyectos inscritos en los Fondos Municipales Se
construyeron 218 561.9 kildmetros de carreteras y caminos rurales en 114 ciudades, durante
seis afos. Se ejecutaron 16 programas de desarrollo regional que atendieron a 395
municipios del todo el pais con una poblacion de 9 185 120 habitantes beneficiados & En
Solidaridad para la Produccion se levaron a cabo 6 801 proyectos dentro de los Fondos de
Solidaridad para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas que generaron 77 605 empleos
durante 1989-1994.% Durante el mismo periodo se atendieron a 1 072 182 productores
dentro de los Fondos de Solidaridad para la Produccién y que corresponden a 2 900 698

hectireas de cultivo El mayor nitmero de productores atendidos pertenecen a los estados de

* Idem, p. 346.
® Cwenta de la Haciendn Piblice Federal, 1989-3999. Secrelaria de Desarrollo Social, 1994,
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Michoacan, 103 258; Chiapas, 86 862; v QOaxaca con 65 016, En cuanto a empleo
permanente Empresas de Solidaridad el estado de Sonora genero el mayor nimero de estos

con 9 506.%

Durante los seis afios de Gobierno de Carlos Salinas el gasto ejercido en el Programa
Nactonal de Solidaridad fue creciente. La proporcién de Solidaridad en la inversién pilblica
federal ejercida fue de 6.03 por ciento en 1989, al afio siguiente se elevé a 10.81 por ciento,

alcanzando su maximo en 1993 con 17.43 por ciento. (Ver cuadro 13.3 y grafico 12)

El PRONASOL no significod inicamente la provision de los bienes v servicios basicos
a las comunidades, no erradico la pobreza, esta tiene una dimension mucho mayor de lo que
pude hacer Solidaridad en ese momento, significo también la estrategia de un gobierno que
necesitaba legitimarse, y al mismo tiempo paliar el costo de la modernizacion econdmica, 'Y

Lambién se mostrd la capacidad de negociacion del gobierno con la poblacion.

~ La erradicacion de la pobreza extrema es un objetivo (Undamental del PRONASOL,
sin embargo superarla no estriba en el hecho de proveer los servicios basicos a la poblacion,
la inversién no es Gnicamente en obra publica, sino también en capital humano Las obras
realizadas tienen que conservarse, mantenerse y renovarse a lo largo def tiempo, y para que
esto pueda lograrse se necesitan iéenicos ylo especialistas calificados, la formacion de
recursos humanos es una inversion de largo plazo y costosa. Disminuir la pobreza significa

mejorar los niveles de vida,

Una constante en el PRONASOL fue ese énfasis en fa participacién ciudadana, este

acercamiento a través de los comités locales permite una mayor atencién de quienes

* dem.
* [dem.
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administran los recursos. La gente se acerca a las instituciones y participa de forma directa

en la ejecucion de las obras dentro det marco vigente que regula el gasto publico

4.3. La Inversion Pablica en el Sector Comunicaciones y Transportes. Un

Panorama General.

Mientras que la inversidn en Solidaridad fue mas o menos creciente la del sector
Comunicaciones y Transportes fue el caso contrario. En el sector anterior se vio una intensa
participacion del gobierno por atender a mas poblacion, abarcar espacialmente mayores
areas y satisfacer un minim(-) de bienestar general. En cambio la inversion piblica en
Comunicaciones y Transporte fue a la baja, pero no unicamente sobresale Ja cantidad de
inversion destinada sino la nueva estructuracion del sector en su conjunto Este apartado
tiene como objeto mostrar los cambios en el Sector Comunicaciones y Transportes de
manera general que se realizaron en los seis afios que ocupd la administracién de Carlos
Salinas por ser el periodo en ¢l que se advierte con mayor claridad esta transformacion
Estos cambios se refieren a fa correccion de algunas problemas que aquejaban al sector, la
atencién y solucion de estos por parte del gobierno mexicano. Y como eje basico la
disminucién de la inversion publica y la entrada de una inversion privada que va a suplir la

anterior.

a. Puertos

En marzo de 1989 se cred la empresa Puertos Mexicanos, su creacidn se justifica por
el volumen de comercio exterior nacional que se maneja mediante el transporte maritimo. sin
embargo, la atencién también debié centrarse en la atencion a la infraestructura de los
puertos y de los buques ya existentes % Otro reglamento importante fue el publicado en el

Diario Oficial de la Federacion en relacion a la Ley de Vias Generales de Comunicacion

* Presidencia de la Repiiblica. 1994a.pp 171
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establecieron un modo de operacion en el que aprovechaban la mano de obra de los
trabajadores libres o eventuales, curjes, los socios maniobristas, duefios de las plazas
sindicales, contrataban a los cuijes para realzar las tareas que a ellos les correspondian, a
cambio de salarios bajos y sin prestaciones ** Al inicio del gobierno de Salinas el pueito
tenia la productividad mas baja del sistema portuario nacional, producto de la ineficiencia y
mala calidad del servicio, atribuibles al mal manejo de las cargas, cobros por maniobras no
realizadas, y la no coordinacion de los trabajos entre los distintos sindicatos, y que se
traducian en un alto costo final de las maniobras pagado finalmente por el consumidor El 28
de mayo de 1991 los dirigentes de los manicbristas, carretilleros, cargadores, amarradores
de barcos, estibadores y checadores firmaron un convenio de modernizacion. A pesar del
descontente entre algunos trabajadores quienes amenazaban con detener las actividades en el
puerto se consiguid el acuerdo para la requisa. es decir, se asumié el compromiso de

corregir los problemas y modernizar el puerto

Otro anuncié hecho en la administracion de Carlos Salinas se refiere a las reformas a
la Ley de Navegacion y Comercio Maritimo.” El objetivo de la reforma es canalizar
inversion privada para la operacién y construccién de muelles, almacenes, ductos de agua y

combustible, patios, entre otros. El gobierno federal, por su parte, instald empresas con

* Desde 1949 el puerto de Veracruz funcionaba con un convenio intersindical que servia para delimular los
radios de accidn o zonas de influencia de las distimas organizaciones gremiales que se encargaban de las
maniobras. Estos radios de accion impedian integrar las maniobras, ya que para Hevar a cabo cada operacion
portuaria cra neccsario contratar a un sindicato distinto. El Siudicato de Maniobristas, Carretilleros.
Cargadores. Abridores y Conexos de la Zona Maritima y ef Comercio de la Ciudad ¥ el Puerto de Veracruz
cra el mis grande de los cuatro que se mancjaban en ¢l puerto, 3 el inico accionista de Serpover Tenia mis
de 800 afiliados y subcontrataba entre 2 500 1 3 000 trabajadores eventuales. Cerca det 80% de sus socios se
dedicaban a otras acuividades fuera del puerio y actuaban como “rentistas”™. ya que su membresia en el
sindicato les habia sido heredada. La Unidn de Estibadores v Jornaleros, dedicados a los buques. realizaba
las operaciones de maniobra sobre éstos. ¥ su responsabilidad concluia en el momento que los contenedores o
bultos cruzaban la finca imaginana entre barco y muelle Un tercer sindicato, ka Unién de Checadores o
Tatjadores y Similares del Puerto de Veracrz. revisaba los despachos y los arribos de mercancias. Su radio
de accién estaba al costado de las embarcaciones y de los contenedores que se comsolidaban o
desconsolidaban, es decir. Ia accién de vaciar, reordenar v rellenar los contenedores Sin embargo, los
navieros ¥ los agentes aduanales revisaban sus propias mercancias por 1o que no resultaba dtil este sindicato,
Y este sindicato cobraba estas operaciones aun cuando ne Ias realizaba. Y el cuarto, Sindicato de
Amarradores, sc encargaba de atar los cabos de los buques. v contrataba a los cuijes para levar a cabo las
operaciones. Idem, pp. 167-168.

*ldem, p. 236.
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salidas al mar mediante la aplicacion de un programa modernizador en 25 terminales
maritimas y parques industriales, De acuerdo a informacion proporcionada por el Fondo
Nacional para los Desarrollo Portuarios, hasta mediados de 1991 las inversiones ascendieron
a | 8 billones de pesos.™ Tres afios después se publico la nueva Ley de Navegacion, en ella
se establecen las bases de la regulacion de los pernisos y autorizaciones de navegacion, fa
modernizacién del registro piblico maritimo nacional, y el desarrollo del transporte por agua
y la marina mercante mexicana”® Esta ley sigui¢ reservando [a navegacion de cabotaje a
mexicanos, hay la posibilidad de establecer permisos temporales a los extranjeros % Estos
permisos serian otorgados por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, verificando
previamente que existieran condiciones de reciprocidad y equivalencia con el pais donde ef
naviero tuviera su domicilio social y su sede real y efectiva de negocios. Y pot ultimo, que
los navicros mexicanos v extranjeros pueden participar en la explotacion y operacién en
navegacion de cabotaje de cruceros turisticos, dragas y artefactos para la construccidn,
conservacion y operacién portuaria. De esa forma se liberan espacios para la entrada de

inversidn privada nacional y fordnea.

Sin embargo no es hasta 1993 cuando el gobierno federal einite una nueva ley de
puertos.” Esta Ley vino a reforzar legalmente la participacion del sector privado en esta
drea. Esto significd la participacion de los inversionistas privados en la construccion y
operacion de la infraestructura portuaria, debiendo ser un servicie oportuno y eficiente. Con
esta ley se daba certidumbre al inversionista, aunque se reconocié que los montos de
inversidn no eran lo suficientemente grandes para continuar con la construccién vy el
equipamiento de los puertos. El papel del Estado en el area de circunscribid a la regulacion
de los servicios portuarios Dentro de la ley se menciona la Administractdn Poruaria

Integral, ésta tiene como objetivo que los directivos de los puertos o concesionarios deben

 Idam, p. 236.

% Diaro Qficial de la Federacidn, cnero 4 de 1994,

% En el articulo 34 de esta Jegislacion ol Estado se teserva el derccho de que cuando no existieran
embarcaciones mexicanas adectiadas y disponibles, o ¢l interés piblico asf lo exigicra, se podria otorgar a
navieros mexicanos penmisos temporales para operar y explotar con cimbarcaciones extranjeras o, en caso de
no existir navieros mexicanos interesados, podrian oto1garse csos permisos a cmpresas extranjeras. [dem

*7 Presidencia de la Reptiblica, [994g, pp. 342-343,
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asumir con aulonomia financiera y operativa las actividades de construccion, plancacion,
promocion, fomento y desarrollo de los puertos, la operacion de los sistemas internos de
vigilancia y seguridad. La participacion de la inversion extranjera, de acuerdo a la ley es

hasta de! 49

En el titulo de concesién, instrumento para otorgar los derechos de explotacion,
el administrador tendria la Facultad de proporcionar los servicios portuarios
directamente o por conducto de terceros, asimismo. los gobiernos de los estados
podrian formar sus propias sociedades para encargarse de la administracion
portuaria integral, ya sea de varios puertos o de instalaciones menores cuya
influencia fuera preponderantemente estatal. Las concestones podrian otorgarse
hasta por un plazo de 50 afios al sector social y privado, mismas que podrian ser
prorrogadas hasta por un plazo igual y en una sola ocasion; una vez concluida la
concesion o su prorroga, las obras e instalaciones pasarian al dominio de la

nacion. °°

La concesion es otorgada por la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
ademas la APY, se encarga de los sistemas de vigilancia y seguridad y la celebracion de
contratos de cesion derechos con particulares interesados en explotar terrenos 0 £spacios
portuarios.” Con Ia Ley de Puertos el gobierno mantiene su papel regulador, y permite la
administracién y Ja construccion de instalaciones no solo al sector privado nacional sino
también a los extranjeros. La nueva administracion portuaria se estableci® en los puertos de
Manzanillo, Lazaro Cardenas y Puerto Madero en el Pacifico, y en el Golfo de México los
puertos de Altamira, Tampico y Veracruz Se otorgaron 38 nuevas concesiones para fa
construccion y operacion de terminales de carga, ademds de muelles para cruceros y marinas
turisticas, obras que se realizarian en los puertos de Progreso, Yucatan; Ensenada, Baja

California; Safina Cruz, Oaxaca, y Manzanillo, Colima "

% ldem, p 343.
':’ Martinez, Gabriel y Guillermo Farber, 1994, p. 320
* [detn.
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b. Carreteras

Durante 1985 en el subsector carretero se emprendio la construccion de carreteras
de cuota con capital privado y la concesion de 12 obras de altas especificaciones que
abarcaban un total de | 027 kilémetros Se concluyeron 221 obras menores, 1 550
kilometros de longitud, algunas de las carreteras son la de San Nicolas-Sahuaripa y

Huasabas-El Coyote, en Sonora

El 20 de febrero de 1989 la SCT publict la primera convocatoria a concurso para
adjudicar la concesion, explotacién y conservacion de un tramo de I8 kilometros de la

carretera Guadalajara-Tepic, conocido como Plan de Barrancas.'"!

En 1989 ¢l Sector Comunicaciones y Transportes resintid fuertemente la reduccién
de 6.2 por ciento que habia registrado la inversion piblica desde 1982 El estado de las
camines era malo y no habia comunicaciones entre las regiones, esto provocaba el retraso en
el trafico de carga y turistico, y elevaban los costos a consumidores, comerciantes y/o
exportadores. Carlos Salinas propuso que se evaluaron dos opciones' la primera consistia
en recutrir a los procedimientos tradicionales que implicaban grandes montos de inversion
plblica, sin embargo, se verian resultados en el largo plazo, ademas de que los recursos no
serian suficientes."™ La segunda opcion fue que se construyera y repararan carreteras de
cuota con participacion de inversionistas privados y de los gobiernos federal y estatales, lo
que permitiria, segin la fuente oficial, canalizar mis fondos a esta drea y lograt avances
substanciales en poco tiempo. Finalmente se decidio por la segunda, la construccion de
carreteras de cuota con intervencion de inversionistas privados nacionales y, en menar
medida, extranjeros. El 15 de febrero de 1989 el gobierno y diversos representantes de los

sectores social y privado firmaron un Acuerdo de Concertacion para Modernizar la

Y Digrio Oficial de la Federacion, Febrero 20 de 1989 La segunda convecatoria fuc publicada 22 de
febrere y correspondio al entronque Constituyentes-Reforma-La Venta, de la carretera México-Toluca.
1% presidencia dc la Repiiblica, 1989¢, p. 137,
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Infraestructura del Transporte. En dicho acuerdo se establecieron los términos de la
participacion privada dentro del Programa Nacional de Autopistas y Puentes de Cuota
Concesionada 1989-1994, v las etapas del proceso de licitacion para que empresarios
nacionales y extranjeros pudieran construir, administrar y conservar las obras que seran
financiadas, en parte, COn Sus recursos Wi En esa ocasion la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes sefiald que ¢l Programa incluia 16 300 kilémetros de carreteras troncales que
debian ser ampliadas a cuatro carriles antes del afto 2000, y se construirian 4 000 kildémetros
de tramos con altas especificaciones, los cuales resultarian esenciales para reducir los costos
y desahogos en el flujo de transporte en vanos puntos del pais.'™ También se necesitaba
modernizar 10 000 kilémetros de Ia red troncal existente, y construir 25 000 kilometros de
caminos rurales y alimentadores. Para costear los proyectos de carreteras, caminos y
puentes se ensayaron distintos mecanismo, dependiendo de! tamafio de cada plan Los
menores fueron coordinados por el Programa Nacional Carretero Tripartito, en el que
participaban los gobiernos locales, mediante el Programa Nacional de Solidaridad y la
participacion de la comunidad por medio de formas de trabajo voluntario.'” El resultado de
esta politica en el presente estd muy claro, los resultados no son los esperados y el Estado a
fin de cuentas es quien debe rescatar las carreteras concesionadas. El gobierno mexicano sc
hizo cargo de las carreteras desde el | de septiembre de 1997 Las constructoras continuan
la operacién y mantenimiento de las mismas. haciendo entrega del dinero recaudado al
fideicomiso creado exprofeso en Banobras. Este compromiso se mantendra durante un afio y

después seran licitadas para que estas funciones sean transferidas a la empresa ganadora s

En 1992 se reformaron y derogaron diversos articulos de la Ley General de Vias de
Comunicacion, a través de las cuales se establece que las concesiones para CORStruir y

explotar caminos a particulares, estados y municipios seran hasta por 30 afios.'”’

'3 presidencia de la Repiblica. 1994¢. p. 137
'™ Jdem, p. 138.
" Idem.
:: Et Universal. Finanzas. octubre 30 de 1997, p. [
Poder Ejecutivo Federal. IV {nfonine de Goierno. Carlos Salinas de Gontari, 1992
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Algunas obras de infraestructura carretera entregadas durante el afio de 1992 fueron
las de Cordoba-Veracruz, Mazatlan-Culiacin, Leon-Lagos de Moreno-Aguascalientes,
Monterrey-Nuevo Laredo y ¢l entronque Constituyentes-Reforma '** La obra fue producto
de la inversion federal, estatal, municipal y privada. El 47.5% fue aportado por agentes
financieros, 29.9% de los concesionarios. 12,9% de Camnos y Puentes Federales de
Ingresos, y el 9.7% por los gobiernos de los estados de Nuevo Ledn, Sinaloa,

Aguascalientes, Jalisco y Veracruz "

No solo los caminos son importantes en la comunicacion entre dos o mas lugares, el
transporte no deja de ser menos importanies. La situacidn del transporte de carga era
preocupante El primer problema, era un hecho conocido la falta de oportunidad y la mala
calidad de éste. Las empresas del sector privado entonces comenzasron a adquirir sus propias
unidades. En 1970 el 12.6% de los camiones de carga eran del Servicio Publico Federal,
mientras que la cifra para 1982 era del 9.7%."" A pesar de que el transporte era insuficiente
la ley prohibia a los particulares transportar carpa ajena, esto resultaba perjudicial a aquellas

empresas que no pedian disponer de vehiculos.

Un segundo problema fue generado por el modo en que debia operar la division del
transporte, particular y puablico, regular y especializado, esta division trajo como
consecuencia frecuentes regresos de las unidades sin carga, porque los particulares no tenian
carga propta que levar de vuelta. En el caso de la carga especializada, si bien habia pran
demanda para conducir cierto producto a determinada region, resultaba muy dificil que se
encontraran clientes que quisieran transportar ese mismo producto de dicha zona a otro

1"l

lugar.”"" En el transporte de carga regular se cubre una ruta determinada de ida y vuelta, no

'™ presidencia de Ia Repiiblica, 19941, p. 475.
1 Tdem, pp. 474-476.

Y% Tdem, p, 295,

" 1dem, p. 296.
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pueden realizarse triangulaciones que disminuyeran los costos y el transportista tenia que

esperar hasta que hubiera carga para regresar, o bien podia volver con el camion vacio.

Un tercer problema era la segmentacion del mercado por rutas y por productos lo
cual propiciaba una organizacion monopolica similar a la que hubiera tmperado si un cierto
nimero de transportistas se hubiera coludido en un cartel para reducir la competencia
mediante ¢l establecimiento de reglas de exclusion La ley obligaba a los transportistas que
servian una ruta o tramo a que constituyeran una sociedad A menos que el nuevo
concesionario tuviera la capacidad economica para establecer una linea, tenia que afiliarse a
alguna de las ya existentes. Esto implicaba un gasto significativo y [a necesidad de que los
demas miembros aprobaran la entrada del nuevo transportista a la sociedad, lo cual no podia
ocurrir. En este sentido, el controf se ejercia por medio de las “cartas de porte”. que
{inicamente podia emitir las lineas y sin las cuales se dificultaba la prestacién del servicio,
aparte de que se encarecia por virtud de la extorsion policiaca. Los costos de afiliacién, en

promedio, ascendian al 10% del valor det flete.'”

El cuarto problema era el proceso de asignacion de permisos y concesiones {ijados
por el Reglamento de fa Ley de Vias Generales de Comunicacion. Este proceso estaba
formado por la consulta a los comités de ruta. que estaban conformados por los propios
concesionarios ya establecidos, a quienes no les interesaba que entraran competidores De

hevho durante €l periodo de 1980 hasta 1989 no se habia otorgado una sola concesion i

E! quinto problema es el referente a las tarifas Este era sumamente tigido, estipulaba
una tarifa oficial Umica que no permitia diferenciar por oportunidad o calidad del servicio,
con excepcion de la ltamada “carga express”, y que no cambiaba en funcion de las

variaciones de fa demanda. En la prictica no se respetaban las tarifas, Ja negociacion era el

12 tdem.
""* Presidencia de la Repiiblica. 1994c. p. 296.
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medio para fijarlas. Los articulos de importacion eran gravados oficialmente con un pago

extra del 15%. Este arancel databa de 1972 con el objeto de disminuir las importaciones '

El sexto problema fue el empleo de los contenedores. Las ventajas de empiear
contenedores no eran aprovechadas al maximo. Existencia de sindicatos de estibadores que
hacian obligatorio un pago por descarga, aun cuando esta maniobra no realizara; la presencia
de una compafiia que prestaba el servicio, y que por ley el uso de los servicios de una
compafiia de este tipo era forzoso, e iba en detrimento de quienes haclan uso de estos
servicios. Los concesionarios de la Empresa Mexicana Multimodal, eran los que controtaban
las centrales de carga, tenian por accionistas a compafiias privadas y paraestatales y ejercia el
control monopdlico en los puertos de Tampico, Veracruz, Coatzacoalcos y Manzanillo. Otra
empresa multimodal cubria fa ruta Tuxpan-México y transportaba partes para una empresa
de automoviles. Las leyes aduanales prohiblan el transporte de carga nacional en
contenedores, con lo que la mitad del movimiento de los mismo se hacia en vacio. La
Secretaria de Comunicaciones y Transportes estimaba que entre el 70 y 80% de los
contenedores que ingresaban se abrian al llegar a los puertos del pais, esto traia no solo el

maltrato de la mercancia sino el incremento en los costos, P

Un primer paso por parte del gobierno federal para resolver los prablemas anteriores
fue el Convenio de Concertacién para la Modernizacién y Reestructuracion del
Autotransporte Federal de Carga, el 6 de julio de 1989. Con dicho convenio se inicid el
proceso de liberalizacién en estc sector ''® El Convenio promueve la flexibilidad y
eliminacion de los tramites burocraticos que entorpecian el desenvolvimiento del sector y

abrirlo a los particulares. La Secretaria de Comunicaciones y Transportes en su Programa de

" Idem, pp. 296-297

''* D acuerde con las estimaciones hechas por la Unidad de Desregulacion de la Secretarla de Comercio, el
encarecimiento directo derivado de la fimitacién de la compelencia ¥ del establectmiento de tantas reglas era
de 23% sobre el que prevaleceria en una situacién de competencia, Las wiilidades extraordinarias pata los
transportistas ascendian a mas de 500 millones de délares anuales. con un costo directo para el resto de los
agentes ccondmices de entre 1 000 y 1 200 millones de délares anuales Idem, pp. 297-298.

"' Presidencia de fa Repiblica, 1994c, p. 293.
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Trabajo, con fecha de 23 de enero de 1989 anuncio que se promoveria fa participacion de la
iniciativa privada en la construccion de algunas carreteras de cuota, en el mangjo de los
puertos, asi como en las lineas aéreas regionales. disminuir las trabas para la autorizacion de
tos vuelos turisticos de fletamento, y hacer mas flexible el otorgamiento de concesiones para
servicio de autotransporte federal y la autorizacion de nuevos operadores de fransporte
multimodal.!'” En sintesis, el 6 de julio de 1989 los dos nuevos reglamentos de
desregulacion, el de Autotransporte Federal de Carga y el del Transporte Multimodal
Internacional, buscaron agilizar la prestacidn del servicio de carga Se termind con fa
obligacion de contratar transportistas por conducte de las centrales de carga, se permitiria
cargar, descargar v circular sin restriccion atguna a los prestadores de servicios, y se quité la
exclusividad a algunas empresas para realizar trasiados de mercancias por medio de distintos

transportes,''*

Durante €l gobierno de Carlos Salinas se puso en marcha el Programa de Turisme
Carretero, 1991-1994. Los resultados que arrojo el programa fue positivo, de acuerdo con
la Secretaria de Turismo." El objetivo inmediato del programa fue aumentar el turismo
carretero, y para conseguirlo la secretaria correspondiente inicid la framitacion de fowrs
operadores que tuvieran gue desplazarse hacia el interior del pais, estableciendo por ese
motivo una oficina en Houston, Texas. Hasta el 31 de mayo de 1994 la Secretaria otorgd 67
permisos de un total de 105 empresas de Estados Unidos que organizaban excursiones a
Meéxico. Otro medio fue el establecer acuerdos con el autotransporte organizado de Estados
Unidos para facilitar la internacion de los automoviles particulares procedentes de este
pais.'*® También, junto con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, |2 Secretaria de
Turismo participaron en reuniones con autotransportistas y compaiias turisticas operadoras

de Estados Unidos vy Canadd para promover las Ciudades Coloniales, Mundo Maya,

" E] transporte multimodal es aquei que utiliza de manera coordinada diversos medios para la movilizacion
dc mercancias,

"'¥ Presidencia dela Repitblica, 1994c, p. 299.

''? Presidencia de la Repiiblica. 1994, pp. 274-276

*** Se firmé un Acuerdo de Cooperacion entre la American Automobile Association en Washingten, DC.
con cl objeto de facilitar los tramiles de importacion lemporal de vehiculos lacia México Pres:dentla de Ia
Repibtica. 1994h, p. 275
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Frontera Norte. Come se observa, 1a promocion del turismo se enfocod hacia Estados Unidos
y Canada, sobre todo en el primero, descuidando el turismo que pudiera provenir de
Centroamérica, que no se compara con los ingresos de los primeros, El trisme por
carretera, promovio el trabajo en conjunto de las dos secretarias que ya han sido
mencionadas, esto explica parte de la modernizacion en las carreteras con destinos turisticos

en nuestro pais

¢. Farrocarriles

No sélo los puertos son importantes para et desempefio econdmico del pais, con
salida hacia el Océano Pacifico y al Golfo de México, ademas de una extensa costa Los
ferrocarriles constituyen el enlace entre el transporte maritimo y el carretero, su empleo
depende de las caracteristicas de la mercancia, su origen y destino final. Sin embargo, a
pesar de la apertura a la participacién de la iniciativa privada nacional y extranjera en
comunicaciones y  transportes, existen areas que se dejen reservadas Gnicamente a los
mexicanos, como la reparacion de vias a los inversionistas mexicanos.”*' En 1990 se
concluyé y entré en operacion el libramiento ferroviario de Monterrey. que cubre a ruta
entre México y Nuevo Laredo, favoreciendo la obra el trafico internacional  Se
modernizaron y restauraron las estaciones de pasajeros y carga de Ciudad Juarez,

Cuauhtémac, Creel, Monterrey, Veracruz, Aguascalientes y Mérida '

Durante 1993 Ferrocarriles Nacionales de México redujo su plantilla de trabajadores,
esto como un medio para modernizar y reorganiza el transporte de este tipo. El Programa
de Cambio Estructural tuvo resultados alentadores. en 1993 se transportaron 50 millones de
toneladas, un 3% mas que en el aiio anterior, Estas cifras son resultado de la negociacion de

los contratos con los usuarios, equivalente al 90% de la carga transportada, y también es

12 presidencia de la Reptblica, 1994c¢, p. 262,
122 pragidencia de ta Repiblica, 199%4d. p. 48,
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producto de la reduccion de la tarifas.’* Esto fite un indicador de que la iniciativa privada
participaria en la comercializacion de servicios e infraestructura y el papel de la mversion

piiblica seria un complemento.

En ese mismo afio, 1993, se continud la construccion de ia segunda etapa en las
terminales de Monterrey y Guadalajara. La promocion del sector privado se concentrd
también en las actividades conexas y complementarias que no estan reservadas al Estado
como exclusivas. Los empresarios invirtieron en las terminales ya mencionadas y en las de
Celaya, Guanajuato, Aguascalientes. Saltillo. Puebla y Torreén, todas al norte del pais 12
Otras de las acciones de Ferrocarriles Nacionales de México fue la contratacion con 10s
particulares de la rehabilitacion y conservacion de 1 000 kilometros de vias, para abaur el
rezago imperante en el pais. Ademas de que incrementd la capacidad de operacion del
equipo tractivo y de carga, con lo cual en ese afio el nimero de locomotoras en operacion
ascendio a 950, 4.4% mas que en 1992; el aumento se debié al menor niimero de unidades

. - . so . 125
tractivas en talleres por un periodo mayor de seis meses para fines de reconstruccion.

La prioridad en el sector Comunicaciones y Transportes fue modemizar los
Ferrocarriles y emprender en €l mediano plazo “un proyecto de gran vision que incluia vias
dobles. electrificacion y enlaces transversales™.'” Del mismo modo se buscaria que
participaran los particulares y los gobiernos de Jos estados en la modernizacién del sistema
carretero, impulsar ef crecimiento de Teléfonos de México, creando oportunidades también
para e} sector privado; asegurar la disponibilidad de energéticos, manteniendo 1a propiedad y

¢l control de los mismos el Estado. Pero al mismo tiempo definir una politica explicita en

2" En Io que se refierc a Ia reduccién en el niuncro de trabajadores, ésta obedecid al Programa de Retire
Voluntario. En 1993 Ia planta laboral habia disminuido en casi 40% respecto a 1991, el programa fuc
financiado con la venta de terrenos de falleres. terminales v palios que hiablan dejado de operar, por 1o que se
consideraba a es10§ aclivos como no necesarios El Programa tenia apenas un afio de operacion. en cuanto a
1a reduccin de las tarifas. el descenso fue del 10%. a pastir de la octava ctapa del Pacto para ta Establidad.
la Compctitividad y el Empleo, PECE. Presidencia de la Repablica. 1994g. pp. 516-517.

1 Entre Ias actividades conexas y complenentarias sc cuentan a la construcerén de terminales de carga.
servicios de mantenimiento de locomoiloras. equipos de arrastre » renta de talleres

1% presidencia de Ia Repiiblica, 1994g. p. 517
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materia de petroquimica, por la concurrencia de los sectores publico y privados y por su

capacidad estratégica de fomenta de ramas industriales hacia abajo.'”

d. Transporie Aérec

En el transporte aéreo la inversién fue para la conservacion y construccidn de
aeropuertos asi como su reconstruccion, Aparte de la desincorporacion de Mexicana de
Aviacion, debe sumarse la reestructuracion de la empresa Aeropuertos y Servicios
Auxiltares, ASA, que incorporé en su estructura a fa Direccion General de Aeropuertos, y
absorbié la coordinacién del organismo Transporte Aéreo Mexicano Con el objeto de
promover la creacion de una nueva estructura de la aviacién comercial, en su vertiente
regional y troncal.'® Para cumplir con dicha tarea el gobierno federal otorgéd permisos a
diversas compafiias privadas para la prestacion del servicio regional al piblico. Durante el

aiio de 1989 se avanzé en la construccion del aeropuerto del Bajio.

e. Telecomunicaciones

Otro subsector importante es el de Telecomunicaciones, el lunes 29 de octubre se
expidié un reglamento sobre la materia, en él se norma la operacion de fax, telefonia celular
y las bases que guiaran a la Secretaria correspondiente para otorgar los permisos y las
concesiones respectivas. Ademés de que se pretendia fomentar la competencia con Telmex
en 4reas de radiocomunicacion o servicios de larga distancia privados. La modernizacion de
Telmex, siguiendo el documento oficial, se haria con base en seis puntos fundamentales:
garantizar la rectorfa del Estado en materia de telecomunicaciones, elevar la calidad del
servicio telefdnico, asegurar los derechos de los trabajadores y mejorar su situacién,

dandoles participacion econdmica en la compaitia, emprender una expansion sostenida del

1% Discurse de campadia, 19 de mayo de 1988, on Nuevo Letn, San Pedro Garza Garcla, Idem, pp. 468.
127
* Idemn,
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sisterna telefonica, realizar investigacion cientifica y tecnologica para fortalecer la soberania
del pais en materia de telecomunicaciones, y mantener la propiedad de la empresa
paraestatal bajo el control mayoritario de los mexicanos.” Es interesante destacar la gran
importancia que el gobierno dio en este caso a los trabajadores, por un lado, probablemente
no quiso enfrentar el descontento que pudo ocasionar como resultado de la
desincorporacion, es decir. no repetir los mismos hechos que sucedieron en la minera

Cananea y en Aerovias. aparte de que disimuladamente se reconoce la fuerza del sindicato

La venta de esta paraestatal no obedecio a problemas financieros si se toman en
cuenta las utifidades obtenidas. en 1988 éstas eran de 1.47 billones de pesos. cast 130%
mayor que en ¢l afio previo. Otro aspecto favorable de la paraestatal es el hecho de que era
la segunda compaiiia méas importante de México. después de Petroleos Mexicanos, PEMEX,
con mayor operatividad en la Bolsa Mexicana de Valores. Sin embargo, la razon
fundamental que puede aducirse, como la Gnica que llevé a su desincorporacion fue que los
excedentes de operacion resultaban insuficientes para afrontar los gastos de inversion

necesarios para actualizar el equipo, que ya era obsoleto.™

Teléfonos de México se privatizaria con la finalidad de facilitar una administracién
mas flexible y moderna, captar mayor inversion de particulares para financiar su expansion,
obtener tecnologia por medio de la inversion extranjera, y permitirle al gobierno recibir por

la venta de las acciones recursos importantes que éste destinarfa a otros programas de

12 pregidencia de la Repiblica, 19944, p, 48.

12 Desde 1884 hasta 1972 el servicio telefonico (ue ofrecido por empresas privadas nacionales y extranjeras,
y es hasta €l gobiermo de Luis Echeverria que formo parte del Estade Ya como propredad estatal. eran
noterias fa irregularidades en la prestacidn del servicio. En 1988 e niunero de quejas presentadas en la
Procuraduria Federal del Consumidor ascendian z 237 en promedio diariamente, y con ello se convertia en
la compaiiia mas demandada de México. Presidencia de la Repiiblica, 1994c. pp. 363-364.

0 Lag distorsiones fiscales v tarifanias que se observaban en Telinex provocaban un excesivo subsidio
cruzado del servicio de larga distancia al local: las tarifas focales. cuyo monto no fijaba la empresa, no
cubrian i et 40% det costo, mientras que fas internacionales cran superiores en mis de tres veces a las del
mercado mundial. México tenia el impuesto telefonico mas alto del mundo, con un impacto de 40% en la
1arifs promedio. Ademas ¢l cobro por el servicio de a ted bdsica naclonal de telecomunicaciones e,Staba
rezagado v no correspondia al del mercado. Idem. pp. 363-366. )
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desarrollo social.'' EL 8 de marzo de 1989 se indicd que la compaiiia de teléfonos cederia a
la iniciativa privada la prestacién de varios servicios. Formalmente dio inicio el 15 de abril
con el anuncit de vender al sector privado el 51% de las acciones “A” de la compaiiia, solo
se concesionarian los servicios de telefonia celular, facsimil y telefax a 60 nuevas empresas
privadas Y es hasta el 18 de septiembre del mismo aiio cuando el presidente Salinas anuncio
la venta de Teléfonos de México. Dos dias después se dio a conocer el proceso.’ A partir
del mes de octubre se desincorporaria mediante una concesion con duracion de 30 afios, la
cual seria revisada por el Estado quinquenalmente, y de esa forma el Estado continuaria
regulando las telecomunicaciones. Estas revisiones tienen por objeto verificar si los
compromisos de mejoramiento, modernizacion y ampliacion de los servicios asumidos por la
nuevz administracion eran cumplidos En todo momento la Secretaria de Comunicaciones y

Transpoites conservarfa un lugar en el Consejo de Adiministracion de Telmex

Los nuevos duefios de la compaitia prestarfan los servicios piblicos de conduccién
de seiiales de voz, datos y textos, asi como los de telefonia local y larga distancia nacional e
internacional mediante la red telefonica concesionada a Telmex. La nueva empresa telefonica
operaria un sistema de transmision de sefiales y redes digitales superpuestas para grandes
usuarios, lo que le permitiria manejar el fax piblico, la radiotelefonia celular y otros
servicios telematicos. Y con la utilizacidn de fibras dpticas y por medio de la interconexion
con el sistema de satélites del gobierno federal, !a empresa podria establecer una
comunicacién mas avanzada entre las distintas poblaciones, no solo del pais sino con el resto
del mundo,™® E1 ¢ de enero de 1990 se anuncid la venta del 20.4% de las acciones de la
empresa Teléfonos de México al grupo Carso, de Carlos Slim Hela Al dia siguiente fue
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el nuevo titulo de concesion de la telefonia.
Se establece que la nueva concesion se otorgaba a la compaiifa privada Teléfonos de México
pot 50 afios contados a partir del 10 de marzo de 1976. Se estipufan, ademés las

disposiciones generales para la expansion, modernizacion, mantenimiento y operacion del

" Iden, p. 369
1% [dem, p. 366,
13 Idem, p. 367
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servicio tetefonico; sus posibles intercomunicaciones; la regulacion tarifaria, y los métodos

para su inspeccion y supervision *** Finalmente el 20 de diciembre tomo posesion el nuevo

dueiio

El 17 de noviembre de 1989 fue creada el organismo descentralizado de
Telecomunicaciones de México. Telecomm ¥ Su origen esta en la fusion de Telégrafos
Nacionales y la Direccion General de Telecomunicaciones. Este nuevo organismo permite la
participacion det sector privado y abre la competencia a la prestacion de servicios de
conduccion de voz, datos e imagen. La red de microondas se vendio a Teléfonos de México,
empresa que tenia el compromiso de modernizar la infraestructura terrestre de larga
distancia. Telecomm presta los servicios piblicos de telegrafia, radiotelegrafia. giros
telgraficos, telex, telefax y correo electronico Ademas de que debe instalar, conservar,
operar y expiotar la red de las estaciones terrenas y un sistema de radiocomunicacién via
satélite Y se otorgé la autorizacion a la empresa Telefonia y Conmutacion Digital, S.A. de
C.V, para que el sector privado, prestara el servicio de telecomunicacion al publico

utilizando el sistema de satélites Morelos

En el mes de diciembre de 1992 se concluyd la sustitucion de los antiguos sistemas
morse por equipo de transmisién y recepcion telegrafica. Telecomm avanzd en la
modernizacion del servicio telegrafico con una cobertura de 120 centros de Servicios
Integrados de Telecomunicaciones, 50 de los cuales entraron en operacion. Se sustituyeron
lineas fisicas, que para ese afio eran de 9 500 kilometros. por redes de telefonia y de
radiocomunicacion espacial, se convirtieron SO oficinas telegraficas a radiotelegraficas
disminuyendo los niveles de error por retransmision."” El resultado de esta modernizacion

fise un decremento en niimero de telegramas en 1.8%, y de telex en 26.6% si se comparan

M En esa misma fecha 1a SCT habia dado a Telmex la concesion por 30 afios; cuando s¢ privatiza se toma
come referencia la concesidn inicial. Presidencia de ia Repiblica. 1994d. pp. 477-478.

13 presidencia de la Repiblica, 1994c. p. 443,

V% presidencia de la Repiiblica, 1994d. p 49.

Y Presidencia de la Replbtica, 1994f. p 377.
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con ¢l afio de 1991; en tanto que el uso del fax aumentd en 48.6%, los giros telegraficos
fueron empleados con mayor frecuencia, 101.16% en el servicio nacional y 1.19% en el

servicio internacional. ™

Una nueva area que tomé auge dentro de las telecomunicaciones fue la radiotelefonia
celular, en donde se atenderia la demanda en las zonas urbanas y rurales con inversion
proveniente del sector privado. En cuanto a esto dltimo, sélo podrian participar personas
fisicas o morales de nacionalidad mexicana, y en caso de formar una sociedad mercaniil, se

estipulé que el componente extranjero no podria ser mayor del 49%, ™

Durante 1989 se incorporaron a la red automatica 70 administraciones, entraron en
operacion sicte estaciones terrenas del Sistema de Comunicaciones Via Satélite, para el
servicio telegrafico en el Distrito Federal, Monterrey, Guadalajara, Hermesillo, Oaxaca,

Coatzacoalcos y Tuxtla Gutiérrez '*°

El Servicio Postal Mexicano modernizé sus sistemas administrativo y operativo
mediante programas de comercializacion. La cobertura alcanzo a las zonas rurales, en donde
se establecieron 3 388 nuevos puntos de servicio, en las colonias populares 32
administraciones, 43 agencias y 80 nuevos puntos de servicio. La fusion de los servicios de
correos y telégrafos en oficinas instaladas en comunidades rurales con un poblacién menor a
5 000 habitantes fueron acciones dentro del proyecto Cotel del Servicio Postal Mexicano.
En cuanto a la calidad en la prestacién del servicio, se cumplieron los piazos estipulados
para entregar correspondencia dentro de la misma localidad, 24 horas; y en 30 ciudades se

cumplié con las 72 horas como limite para entregar correspondencia entre localidades

2 [ dem.
9 presidencia de Ia Repiiblica, 19944, p. 49,
" Jdem.
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distintas.""" La mensajeria rapida a nive! focal, macional internacional fue un nuevo servicio

atendido por Mex-Post.

Como conclusion, la inversién piblica en el Sector Comunicactones y Transporte
cumplié un doble proposito. El primero fue ta conclusion de las obras en construccion
Atendio las necesidades de infraestructura necesaria para los puertos, aeropuertos,
carreteras, transporte de carga, ferrocarriles y terminales, y telecomunicaciones El segundo
proposito fue la participacion de ciertas actividades al sector privado mediante la venta y/o
concesion. Este hecho no ha garantizado el éxito de fos empresarios, como fue el caso de las
carreteras, por lo que hay que seguir esperando el efecto concreto Ademas el gobierno
mexicano adecud el marco normativo particular para permitir la inversion privada, al tiempo
que reestructurd, muy a su manera, varias areas para hacerlas atractivas a los inversionistas

privados.

W1 pecidencia de la Repiblica. 1994d, p. 49 ¥ 1994L pp. 577-74.
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Conclusiongs

CONCLUSIONES

Del estudio realizado sobre la inversion publica en México en los aiios 1983-1994
vamos a proceder a destacar los aspectos mas relevantes que caracterizan el patrén de
asignacion de la inversion publica y su relacion con la politica economica, Para cumplir con
este proposito presentaremos las conclusiones en cuatro partes la primera se refiere al
marco tedrico que sustenta la intervencion del Estado en la economia. La segunda parte se
refiere a al cambio de la politica econdmica en sus aspectos mas relevantes y que se asocian
de manera importante con la inversion publica En la tercera parte se establecen los cambios
en el patrdn de inversion piblica a nivel sectorial, regional, en el caso de Solidaridad y el
sector de comunicaciones y transportes, Finalmente se proporcionan los elementos que

validan la hipotesis de trabajo v que fue presentada al inicio de esta tesis.

1) La Constitucién es el instrumento que regula la participacion de todos los agentes
del pais, en ella encontramos los derechos de propiedad que garantizan la seguridad de todos
los individuos que participan en la actividad cconomica. La elaboracion de las lfeyes y
reglamentos en particular deben apegarse en sentido estricto a la Constitucion Sin embargo,
los cambios a los que ha estado sujeta tienen como objeto mantener la congruencia entre la

politica seguida del gobierno y la normatividad a ia que esta sujera.

En la Constitucion de 1917 vigente encontramos el marco general de referencia
aplicable a la intervencion del Estado en Ia economia Los cambios realizados durante 1983-
1994 tuvieron como objetivo indicar los limites del Estado en la economia y abrir espacios
para que participaran los agentes privados. El Estado como rector del desarrollo y
crecimiento del pais ha participado domo productor y/o regulador en todos los sectores de
la economia Durante los afios ochenta las ceformas realizadas buscaban corregir los
desequilibrios estructurales def pais. Las modificaciones al texto constitucional tienen como
fin reafirmar el papel que asume el Estado en el desarrollo del pais: el Estado es el
encargado de la regulacion y del fomento de las actividades que demande el interés general

en el marco de libertades que otorga la Constitucion Al Estado también le corresponde
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garantizar la imparticion de justicia y la seguridad juridica en la tenencia de la tierra. (Arts
25. 26, 27, 28) Estas reformas a la Constitucion son el sustento juridico que permiten a los
gobiernos de Miguet de la Madrid Hurtado y Carlos Salinas modificar la participacién del
Estado en la economia. por un lado, menor intervencion en la preduccién y por otro, logra

reafirmar su papel de regulador en la economia

2.) Estas reformas a fa Constitucion tienen como contexto la Reforma del Estado
Esta Reforma. aun inconclusa, busca reafirmar el papel del Estado como conductor del
desarrollo, fomentar el empleo, articular los intereses de los distintos sectores y garantizar
una justa distribucién del ingreso. La Reforma del Estado es la respuesta a la dificil situacion
economica del pais a principios de la década de los aios ochenta EI proceso de reforma del
Estado en México no es un hecho aislado ya que otros paises, como Japon, Suecia y Estados
Unidos han tenido su propia reforma, con matices muy particulares, de acuerdo a la
circunstancia de cada pais Pero el comin denominador de éstas es la reorganizacion
administrativa, €l saneamiento de las finanzas publicas, la reduccion moderada del namero
de servidores publicos. la privatizacion de empresas manejados por ¢l Estado y la evaluacibn
del desempeiio institucional de la administracion, el federalismo v la regulacion. La Reforma
del Estado en México surge en el momento en que otros paises estan también discutiendo
sobre el desempeiio del Estado. Sin embargo, a pesar de que tienen problemas en comun las
soluciones propuestas no siempre obtuvieron resultados contundentes, como en el caso de

México

Distintos elementos pusieron en evidencia la vulnerabilidad de Ia economia mexicana
a principios de la década de los ochenta tuvimos la crisis de la deuda. la caida de los precios
del petroleo y las deficiencias del sector productivo. Elementos que se recrudecen al carecer
de los recursos del exterior procedentes de préstamos, el no poder sostener ¢l crecimiento
del gasto piblico como en la década de los setenta. Este escenario llevd al gobiemo de
Miguel de la Madrid a analizar cuél era el papel que estaba desempefiando el Estado
mexicano en la economia y que debia hacer para recuperar el crecimiento econdmico. Como

resultado de este cuestionamiento del mismo Estado sobre lo que habia hecho tenemos un
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cambio sustancial en la politica econdmica. Es sustancial en el sentido que rompe y/0 toma
otra direccion la politica econdmica respecto al pasado previo, ademas dicha politica es una
constante en el gabierno de Carlos Salinas; es decir, mantiene los mismos objetivos sobre
qué debe hacer el Estado y como debe hacerlo Los programas de estabilizacion, la empresa
pitblica, 1a apertura comercial y la inversion extranjera forman parte del cambio de la politica
seguida por el gobierno y son los que inciden en la evolucion de la inversion pablica en el

este mismo periodo, 19831994,

Los programas de estabilizacidn han sida el instrumento mediante el cual se busca
reordenar la economia nacional. Todos los programas de austeridad instrumentados en el
periodo 1983-1994 han incidido sobre el tipo de cambio, las finanzas piblicas, los precios
plblicos y privados, el sector agricola, salarios, comercio exterior € industria. Todas las
areas de la economia se han visto involucradas en estos programas. Los alcances fueron
parciales durante la administracion de Miguel de la Madrid y con Carlos Salinas de Gortari
se cumplieron mayores metas, quizas la mas sobresaliente fue el saneamiento de las finanzas

publicas.

La empresa publica fue el medio principal del Estado Mexicano para promover el
fortalecimiento de la industria nacional desde €l fin de la Revolucion Mexicana. Sin
embargo, a partir de los afios ochenta de este siglo una parte importante de estas empresas
fueron privatizadas, Este proceso de privatizacion fue una condicién necesaria para la
correccion de las finanzas piblicas del sector publico y para el desarrollo de una base
productiva eficiente que ain no se alcanza. El resultado concreto fue el retiro del Estado de

21 ramas que ya fueron sefialadas en su oportunidad.

La desincorporacion gener conflictos laborales al interior de la empresa piblica Un
gjemplo fue el caso de la Cia. Mineral Real del Monte y Pachuca. Al respecto se establece
que politica y economia son dos éreas tan cercanas que se mezclan en el momento de tomar
decisiones. El equilibrio de poderes es una condicién basica sobre la cual opera cualquier

proceso de cambio. Este proceso genera cambios en la estructura y ejercicio del poder que
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trae la lucha entre cada grupo. También se privatizd ia banca que en un principio habia
estado en manos privadas, en 1982 al térmmno del gobierno de Jose Lopez Portillo se
nacionaliza y finalmente vuelve al sector privado en el gobierno de Carlos Salinas. Aunque

gran parte de su funcionamiento se le debe a los recursos que entrega el gobierno mexicano.

L.a apertura comercial se encuentra dentro del marco internacional de formacion y
consolidacion de blogues econdmicos. Esta apertura tuvo como progosito que al tiempo que
se importaran insumos y maquinaria se diera la conversion industrial tan ansiada, para que
fas exportaciones mexicanas se diversificaran y no dependieran unicamente del petréleo
México establecio amplias relaciones formales con Estados Unidos y Canada, los paises que
pertenecen a la OMC, Europa, Cuenca del Pacifico y América Latina Los resultados no han

sido tan positivos en ese sentido debido a la apertura indiscriminada y no gradual

La inversion extranjera financid parte importante de la actividad econdmica, sobre
todo a partir del gobierno de Carlos Salinas El nuevo marco legal contemido en e
Reglamento de ia Ley para Promover Ja Inversion Mexicana y Regular la Inversion
Extranjera si cumplié con el objetivo de atraer mas inversién. En esta legislacion se
establecen los limites en los niveles de inversion extranjera permitida. los regimenes de
apertura gradual. en forma minoritaria y mayoritaria. con y sin resolucion previa de-la

Comisién Nacional de Inversion Extranjera.

La evolucion de la inversion piblica durante el periodo 19831994 responde no sélo
a la politica que siguid el gobierno mexicano en la empresa piblica y en la inversion
extranjera. La inversion piblica dependio también de los cambios ocurridos en la nueva
politica de regulacién. En efecto, esta nueva politica fija nuevas reglas en areas concretas
con el objeto de dar confianza v certidumbre a los inversionistas privados para fomentar la
competencia entre ellos y al mismo tiempo alentar la coinversién con el gobiernio en obras
carreteras, telecomunicaciones e infraestructura urbana La Unidad de Desregulacion
Econdmica promovio cambios legales diversos a un nilmero importantes de reglamentos y

feyes. Otras areas de regulacién fue el sector agropecuzrio y la energia eléctrica.
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La Ley Federal de Competencia tuvo a su cargo una serie de investigaciones relativas
a la eficiencia y funcionamiento del mercado, con el objeto de evitar las practicas
monopolicas. Entre estas sobresalen las realizadas en el mercado de tarjetas bancarias,
privatizacién de puertos y petroquimica. En este sentido se puede establecer que la

Comisién ha actuado de acuerdo a los objetivos planteados en el momento de creacion.

La planeacion y ejecucion del gasto e inversion desde el punto de vista normativo es
imuy importante El gasto publico es un instrumento que induce el desarrollo y crecimiento
del pais. A pesar de los limites de la informacion queda claro el impacto que tienen la

inversion publica como componente del gasto® su efecto multiplicador en toda la £Conomia.

La politica de gasto expansiva que fue caracteristica a partir de la década de los
cincuenta fue revertida ante la crisis de los ochenta. Este freno se debié & la carencia de
recursos, falta de ahorro interno y el peso de la deuda, elementos decisivos en la politica de
gasto de los afios 1983-1994. A pesar de que el gasto era creciente no se resolvieron los
rezagos que sufria de antaiio la industria y el campo, afectando consecuentemente el nivel de
vida de la poblacion, La caida del precio internacional del petroleo disminuy6 los ingresos
del pais afectando el financiamiento del gasto piblico sobre todo el rubro de inversion. La
politica de gasto al inicid del gobierno de Miguel de la Madrid y que continud con Carlos
Salinas de Gortari consistié en la reorientacién sectorial y rvegional atendiendo las
prioridades que sefiald el gobierno mexicano: € sector energético, industrial y desarrollo
rural. En cuanto a la inversion se prefirieron los proyectos con bajo indice importado, uso
intensivo de mano de obra y periodos cortos de maduracion, por lo que la inversion en

infraestructura basica es relevante

3.} El descenso de la inversion pablica es notoria, esto se explica por la escasez de
recursos y por la reestructuracion del papel del Estado en el quehacer econdmico. Al definir

el Estado su papel en la economia define al mismo tiempo la asignacion de los recursos. En
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este caso la inversién privada junto con la extranjera ocupé el lugar que con anterioridad
tuvo la inversidén publica El motor de crecimiento se trasladd hacia la inversion privada. La
iversion pablica se limitd a lograr el mayor impacto posible sobre el bienestar social, sobre
todo con el Programa Nacional de Solidaridad. El Estado mexicano establecio las dreas y
procedimiento en los que se permite la inversion exiranjera y privada. esto lo consiguié a
través de las leyes y reglamentos respectivos. Sin embargo, el Estado no dejd “todo” en
manos de los agentes privados, el zobierno continué invirtiendo en todos los sectores
econdmicos con un ritmo diferente en cada uno de ellos, siendo el patron de inversion

publica irregular y en descenso.

En cuanto a la distribucion de la inversién ptiblica se establecieron cuatro grupos con
base en el porcentaje de inversion realizada. Esto se hizo para el periodo de 1971-1982 y
1983-1994. En el primer grupo se ubict at Distrito Federal y a Veracruz que recibieron la
mayor parte de la inversion El segundo grupo de estados estuvo conformado por aquetlos
que no rebasan el | por ciento de la inversion total. Tlaxcala, Zacatecas, Moreios,
Querétaro. Quintana Roo y Baja California Sur. El tercer grupo de estados ejercid entre el
1.1 y 1.9 por ciento de la inversion piblica. Baja California. Guanajuato, Guerrero, Hidalgo,
Puebla, Sonora, Chihuahua y Nuevo Ledn Y en el dltimo grupo con 2 y 2.9 por ciento se
encontraron los estados de Jalisco, Coahuila, y Tamaulipas. Es notorio que el tamafio de
cada estado no influyo totalmente en fa asignacion de la mnversion. Aunque este criterip debe
ser tomado con reservas, va que si es aplicable a los estados pequefios territorialmente pero
no en los estados grandes. Entonces el criterio delerminante en la asignacion de recursos s
ta concentracion de las actividades econémicas y de las instituciones existentes La
disminucion de la inversion piblica esta inscrita dentro de la nueva concepcion del Estado,
una menor participacion en la economia, y ef reconocimiento. como lo sefialo Carlos Sabinas,
de que el motor de crecimiento de la economia mexicana seria la inversion privada A nivel
sectorial se confirma lo anterior Durante los afios setenta el subsector petroleo fueron las
inversiones mas importantes que realizo el gobierno federal. A partir de la administracion de
Miguel de la Madrid se confirma e! cambio en la orientacién y en los montos. Sobresalen las

fuertes caidas en Pesca, Administracion, Comercio. Desarrolio Rural, Comunicaciones y
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Transportes; caso contrario en Solidaridad y Desarrollo Regional En todos los sectores
predominan los movimientos irregulares de la inversién piblica medidos a través de la tasa

anual de crecimiento.

La inversion piiblica desde una perspectiva regional confirma las desigualdades en
cuanto a su distribucion. Del mismo modo esta desigualdad se manifiesta al interior de cada
region. Hay diferencia en cuanto a los estados que conforman una zona o region y es notorio
el cambio en el patrén de crecimiento promedio, a pesar de que hay estados con mayor
estabifidad. Las razones de estas diferencias son las mismas que se han argumentado

anteriormenta,

La inversion piblica dentro del Programa Nacional de Saolidaridad, PRONASOL,
sirvio para amortiguar el costo econdmico de los programas de ajuste. Para otros fue la
oportunidad de legitimar el gobierno de Carlos Salinas, Aunque en los hechos Solidaridad si
cambi6 el entorno de la poblacién. Aunque no elimino el rezago existente. El gasto en el
PRONASOL,, se considera de inversion debido al tipo de obras que realizd: bienestar social,
infraestructura basica de apoyo y proyectos productivos Las principales acciones se
exponen en el capitulo correspondiente. El mérito del PRONASOL es el haber podido
abarcar y atender una serie de problemas concretos que no fileron resueltos con oportunidad
mediante los programas sectoriales. Su participacion en la inversion total fue creciente
durante la administracién de Carlos Salinas al pasar del 6 por ciento en 1988 al 16 por ciento

en 1994,

Merecen atencitn especial los Programas Regionales, localizados en las zonas pobres
del pais en la mayoria de los casos Y la instrumentacion de varios programas en un mismo
estado, como fue el caso de Michoacan, Todos los programas tienen en comun el
fortalecimiento de la infraestructura basica de comunicaciones, la instalacion de servicios

basicos y la creacion de empleos.
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Conclustotncs

A diferencia del Programa Nacional de Solidaridad el Sector de Comunicaciones y
Transportes acogio tanto a la inversion publica como a la privada y se elaboraron una serie
de medidas regulatorias que permitieron la entrada de la inversién privada Esta
participacion de los agentes privados en este sector no garantizé la ejecucion eficiente de las
actividades que realizan, siendo el ejemplo tipico las carreteras. La participacion de los
inversionistas privados obligé al gobierno mexicano a reestructurar las empresas y/o atender
demandas de la poblacion que no fueron atendidas con oportunidad, el transporte de carga
se inscribe en este caso asi como las telecomunicaciones y dentro de éstas sobresalen

TELMEX y el Servicio Postal Mexicano

4} Los elementos que validan la hipdtesis de la tesis son fos siguientes: el nuevo
proyecto econdmico del gobierno mexicano, que inicia en el gobierno de Miguel de la
Madrid Hurtado y que se consolida en ¢l de Carlos Salinas, estuvo caracterizado por los
programas de estabilizacion economica, la privatizacion de empresas pablicas, la apertura
comercial y la inversidn extranjera, e incidié de manera directa en el descenso de la inversion

publica en general

Esta politica economica aplicada de 1983 a 1984 tiene respaldo juridico Las
reformas a la Constitucidn y Ia politica de desregulacion aplicada son las bases sobre las
cuéles el propio Estado reajusta su participacion en la economia. Esta nueva delimitacion

influy6 de manera decisiva en la orientacién de la inversion publica.

La politica seguida en este periodo confirma ef papel del Estado en la economia, una
menor intervencion directa en las actividades econdmicas pero una mayor presencia en las

actividades realizadas por los agentes privados por medio de la regulacion.

La politica de gasto e inversidn fue resultado del replanteamiento del Estado La
inversion pablica dejo de ser el motor de crecimiento de la economia. La politica de
tnversion no afectd de la misma forma a todos los sectores. La inversién que realizo el

gobierno estuvo orientada principalmente hacia los sectores de desarrollo social, energético

1))
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y comunicaciones y transpartes. Sin embargo, en este altime es notorio que disminuye la
presencia del gobierno al permitir la participacion de los inversionistas privados en varias

aclividades.

En sintesis, el cuestionamiento sobre €l papel economico del Estado durante el
periodo 1983-1994 influye de manera decisiva en la elaboracion de la politica econodmica de
los dos gobierno que abarcan dicho periodo. Esta politica con reconocimiento juridico

sustenta e} patron descendente de la inversidn plblica.
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GLOSARIO DE TERMINOS

Adeudos de ejercicios fiscales anteriores: son los adeudos de ejercicios fiscales anteripres,
es decir, es el conjunto de obligaciones contraidas, registradas y autorizadas de los ejercicios

fiscales pretéritos con cargo al gjercicio presupuestal actual.

Administracién pdblica paraestatal: conjunto de entidades integrado por los organismos
descentralizados, las empresas de participacian estatal, las sociedades nacionales de crédito,

fas instituciones nacionales de seguros y fianzas, y los fideicomisos. L

Ahorre o déficit corriente: es la diferencia positiva o negativa que resulta después de

cubrir los gastos corrientes en los ingresos cornentes

Ahorro o déficit de inversion: es la diferencia positiva o negativa que resulta después e

cubrir los gastos de inversion con los ingresos de inversion.

Amortizacidn: es el proceso de cancelacion de un empréstito. se aplica mas cominmente a
fa extincion de compromisos de largo plazo. como en el caso de deudas piblicas o

hipotecarias que se amertizan mediante pagos perodicos.

Clasificacion presupuestaria del gasto piblico: ef presupuesto refleja los egresos del
gobiemno federal, y se divide en:

1. Administracion: ramo central, ramo general v ramo paraestatal

2 Funcional' fomento econdmico, e inversion y proteccion social

3 Econémica: gasto corriente, gasto de capital y transferencias

4 Por objeto del gasto

5. Sectorial

Clasificacion administrativa: esta clasificacion es contable, y tiene como finalidad

establecer un sistema de control previo de lo gastos piblicos. La clasificacion por ramas y
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entidades presupuestales o administrativas permite por si sola la estadistica presupuestal,
Refleja las asignaciones del gasto a organismos v empresas. A esta clasificacion también se

le llama Institucional del Presupuesto

Clasificacién funcional: es utilizada para conocer &l efecto del gasto publico en los
capitulos del presupuesto v segiin la naturales de la erogacion, asi como las transferencias a

olros sectores, piblicos y privados.

Clasificacién por objeto del gasto: es un fistado ordenado, homogéneo y coherente de los
bienes y servicios que el gobierno adquiere para realizar sus funciones. Consiste en dividir el
gasto en capitulos presupuestales y tiene como finalidad dar a conocer los costos globales de
la demanda que realiza el sector piblico en bienes y servicios indispensables para el

{uncionamiento de la administracion.

Clasificacién sectorial: permite analizar la magnitud del gasto plblico de acuerdo con

todos los sectores de la economia

Convenio Unico de Desarrollo: Instrumento de politica para coordinar acciones entre los
tres niveles de gobierno; federal, estatal y municipal. Su objetivo es impulsar un desarrolto
mas equilibrado y romper las desigualdades.entre regiones. A través de este convenio se han
establecido los lineamientos para la operacion descentralizada de los programas federales de
inversion en los estados, a efecto de fortalecerios en su capacidad administrativa y de
ejecucion, avanzando en los esquemas de planeacion participativa mediante el
establecimiento y operacién de los Comités Estatales de Planeacion para el Desarrolio, en el
seno de los cuales se integran las propuesias estatales de la inversion, gasto y
financiamiento. Las asignaciones deben hacerse con base en las prioridades que determinen

los planes estatales y municipales correspandientes

Convenios de Desarrollo Social: Antes Convenios Unicos de Desarrollo, el cual constituye

el instrumento juridico, administrativo, programatico y financiero a través del cual los
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gobiernos federal y estatales planifican y coordinan las acciones para extender los beneficios
del programa de Solidaridad a todas la regiones del pais La orientacion del gasto y la
ejecucion de las obras piiblicas se precisan en el sena de los 31 Comités de Planeacion para
el Desarrollo Estatal y de 1873 de Planeacion para el desarrolio Municipal, en ellos
intervienen representantes de los Comités de Solidaridad de las localidades beneficiadas En
el Convenio de Desarrollo Social se formalizan los compromisos y acciones para articular

los objetivos nacionales con los de cardcter local.

Déficit o superivit presupuestal: es el resultado de comparar los ingresos y gastos del
gobierno federal y de los organismos y empresas de control directo. sin incluir

financiamientos ni amortizaciones

Disciplina presupuestal: directriz de politica de gasto que obliga a las dependencias y
entidades del sector piblico a ejercer su gasto en Jos montos, estructuras y plazos
previamente fijados por la programacion del presupuesto que se autoriza, con pleno apego a
fa normatividad emitida a efecto de evitar después ampliaciones de gasto no programadas.
dispendio de recursos o conductas ilicitas en el manejo de las erogaciones publicas.

Gasto publico’ es la erogacion realizada por el Estado en la aplicacion y ejecucion de sus
planes y programas. Dichos recursos pueden destinarse al gasto Corriente, gasto de capital e
inversion financiera; asi como a pagos por endeudamiento y transferencias de consumo que
se canalizan hacia otros sectores Cabe destacar que estas operaciones de gasto corriente o

incrementan los activos de fa Hacienda Pablica Federal

Empresas de participacion estatal: entidades cuyo fin es fa venta de bienes.y servicios en
¢l mercado, sin perseguir fines lucrativos v que considerando un interés social deben estar

manejadas por ¢l Estado.
Gasto ejercido: es la parte del presupuesto definitivo que se gasta con cargoe al gjercicio de

que se trate independientemente de que su pago se realice en el mismo afio del presupuesto,

o en el proximo
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Gasto de capital: son las asignaciones destinadas a incrementar el stock de bienes de capital
y conservar los ya existentes. Se incluyen las inversiones destinadas a la adquisicién de
bienes inmuebles y valores por parte del Gobierno Federal, asi como los recursos
transfetidos a otros sectores para fines similares A diferencia de los gasios corrientes los

gastos de capital si se reflejan en un incrementa de los activos {ijos del sector piblico

Gasto programable: son gasto destinados a saldar compromisos que por su naturaleza no
son factibles de identificar en un programa especifico, tal es el caso de las amortizaciones y
del pago de intereses, las participaciones a estados y municipios, y los estimulos fiscales: Su
efecto econdmico es posterior al momenio en que se otorga ya que el beneficiario hace uso

de es0s recursos con posterioridad.

Gobierno Federal: organizacion ejecutiva y/o administrativa central, encargada de los
asuntos de un pais, que comprende a los poderes de la union, a la administracian plblica

central y a entidades no pertenecientes a la administracion publica paraestatal

Inversibn piblica: el gasto en inversidn publica son las erogaciones que realizan lag
dependencias, organismos descentralizados y empresas del sector piblico destinadas 2 la
construccion, ampliacién, mantenimiento y conservacion de obras piblicas. En otras
palabras, este tipo de gasto se destina a aumentar, conservar y mejorar el patrimonio

B

nacional.

Materiales y suministros: Agrupa las asignaciones destinadas a la adquisicion de toda clase
de insumos requeridos por las dependencias y entidades de la Administracion puiblica, para el

desempefio de sus actividades administrativas y productivas
Organismo descentralizado: Institucion creada por la Ley organica de la administracion

publica federal, En su articulo 45 de dicha ley, dota de personalidad juridica y patrimonio

propto, constituido con fondos o bienes provenientes de la administracion pablica federal.
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Su objetivo y fin es la prestacion de un servicio pablico o social, la explotacion de bienes o
recursos propiedad de la nacién. la investigacion cientifica y tecnologica y la obtencion o

aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social

Sector piiblico: conjunto organizado de las entidades de gobierno de un pais que realizan
funciones legislativas, gecutivas, y judiciales para la rectoria v regulacion del desarrollo
economico, politico v social. Comprende a las dependencias del sector central y a las

entidades del sector paraestatal en sus tres niveles.

Servicios generales:  son las asignaciones que se destinan para los servicios

complementarios de la administracidn piblica.

Servicios personales: son las asignaciones destinadas a pagos que se hacen al personal

empteado por 1a administracion piblica en el desempeiio de servicios oficiales

Transferencias: los diferentes niveles de gobierno destinan cada afio cantidades de sus
ingresos ordinarios para cubrir gastos no originados directamente por sus propias
actividades, sino por terceros, a quicnes se les transfieren en la forma de subsidios ©

subvenciones. ayudas o donativos, aportaciones o cooperaciones ¢ intereses de la deuda

piblica
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Cuadro 6.1. Inversion Piblica Federal en la Zona Econdmica del Norte. Tasa anual de
crecimiento

Cuadro 7. Inversion Piblica Eederal en la Zona Econdmica del Pacifico. Millones de nuevos
pesos, base 1980,

Cuadro 7.1. Inversion Piblica Federal en fa Zona Economica del Pacifico. Tasa anual de
crecimiento.

Cuadro 8. Inversion Piablica Federal en la Zona Econémica del Centro. Millones de nuevos
pesos, base 1980,

Cuadro 8.1. Inversién Piblica Federal en la Zona Econdmica del Centro, Tasa anual de
crecimiento.

Cuadro 9. Inversién Pitblica Federal en la Zona Econdmica del Centro-Sur. Millones de
nuevos pesos, base 1980,

Cuadro 9.1 Inversion Piblica Federal en Ja Zona Econtmica del Centro-Sur. Tasa anual de
crecimiento.

Cuadro 10. Inversion Pablica Pederal en la Zona Economica del Noreste. Millones de
nuevos pesos, base 1980.

Cuadro 10.1. Inversidn Publica Federal en la Zona Economica del Noreste Tasa anual de
crecimiento.

Cuadro 11. Inversion Pablica Federal en fa Zona Econdmica del Golfo Millones de nuevos
pesos. base 1980,

Cuadro 11.1. Inversion Publica Federal en la Zona Economica del Golfo. Tasa anual de
crecimiento )

Cuadro 12. Inversién Piblica Federal en la Zona Econdmica de Yucatan. Millones de
nuevos pesos, base 1980,

Cuadro 12.1. Inversion Pablica Federal en la Zona Econdmica de Yucatan Tasa anual de
crectmiento.

Cuadro 13 Orientacion del gasto en el Programa Nacional de Solidaridad, 1989-1994.
Participacion Porcentual,
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Cuadro 13.1. Orientacidn del gasto en el Programa Nacional de Solidaridad, 1989-1994.
Miltones de nuevos pesos, base 1980,

Cuadra 13.2. QOrientacion del pgasto en el Programa Nacional de Solidaridad, 1989-1994
Tasa anual de crecimiento.

Cuadro 13.3, Gasto Federal Ejercido en el Programa Nacional de Solidaridad como
proporeion del la Inversion Pablica Federa! Ejercida.

Grafico 1. Participacion de la Inversidn Piblica Federal en el Producto Interno Bruto, 1970-
1994, Millones de nuevos pesos corrientes.

Grafico 2, Evolucidn de la [nversidn Piblica en México, 1970-1994,
Gréfico 3. Participacion del Gasto Publico en el Producto Interno Bruto, 1970-1994,

Grifico 4. Financiamiento de la economia, 1982-1994 Porcentajes del Producto Interno
Bruto.

Grafico 5 Inversion Pablica Federal Realizada en el Distrito Federal y Veracruz, 1970-1994,
Participacion porcentual.

Grafico 6. Evolucién de la Inversion Piblica por Sectores Econdmicos, 1972-1981
Industrias, Bienestar Social ¥ Transportes y Comunicaciones, Millones de nuevos pesos,
base 1980,

Grafico 6.1 Evolucion de la Inversion Publica por Sectores Economicos, 1972-1981.
Fomento Agropecuario y Desarrollo Rural, Turismo, Administracion y defensa, Convenio
Unico de Coordinacion. Millones de nuevos pesos, base 1980

Grafico 7. Evolucion de Ja Inversion Piblica por Sectores Econdmicos, 1982-1994,
Desarrollo Rural, Pesca y Desarrolle Social. Millones de nuevos pesos, base 1980.

Grafico 7 1. Evolucion de la Inversion Piblica por Sectores Econdmicos, 1982-1994,
Comunicaciones y Transportes, Comercio, Energético e Industrial. Millones de nuevos
pesos, base 1980,

Grafico 7.2. Evolucién de la Inversién Pablica por Sectores Economicos, 1982-1994.
Turismo, Administracion Justicia v Seguridad, Poderes y Organos Autdnomos. Millones de
nuevos pesos, base 1980.

Grafico 8 Evolucion de la Inversion Pablica Federal por Zonas Econdmicas: Noroeste,
Norte, y Pacifico. Millones de nuevos pesos, base 1980
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Grafico 9. Inversion Piblica Federai por Zonas Econamicas: Centro, Centro-Sur y Noreste,
Millones de niuevos pesos, base 1980

Grafico 10. Inversion Pablica Federal por Zonas Economicas. Golfo y Yucatan Millones de
nuevos pesos. base [980. g

Grafico 11. Orientacion del gasto en el Programa Nacional de Solidaridad, 1989-1994.
Miltones de nuevos pesos, base 1980,

Grafico 12 Gasto Federal Ejercido en el Programa Nacional de Solidaridad como
proporcion del la Inversion Publica Federal Ejercida.
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CUADRO 2
PARTICIPACION DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL EN EL P. [. B, 1970-1994,
(Millones de nuevos pesos corrientes)

ANO Pi8 INVERSION PARTICIPACION %
REALIZADAA (inversion/pib)
1970 444.3 29.2 6.6
1971 490.0 22.4 48
1972 564.7 33.3 5.9
1973 690.9 49.8 7.2
1974 899.7 64.8 72
1975 1,100.0 95.8 8.7
1976 1,371.0 108.6 7.9
1977 1,849.3 140.1 76
1978 2,337.4 215.8 9.2
1979 3,067.5 313.8 10.2
1980 44701 4859 10.9
1981 6,128.0 758.5 12.4
1982 9.798.0 1,016.0 10.4
1983 17,879.0 1,365.4 7.6
1984 29,472.0 2,262.4 7.7
1985 47 3920 3,030.2 6.4
1986 79,1914 4,830.7 6.1
1887 183,312.0 10,797.2 56
1988 300,451.0 19,0727 4.9
1988 507,618.0 22,107.5 4.4
1990 686,406.0 33,9393 4.9
1991 865,166.0 38,462.7 4.6
1092 1,019,156.0 42,804.6 4.2
1993 1,127.584.0 47,3720 4.2
1994 1,272,799.4 54,730.4 4.3

Nola: Para el afio de 1982 incluye 22.78 millones de nuevos pesos no distribuidos gecgraficamente.
El PIR de 1988 a 1904 se tomo del Anexo Estadistico del { y it Informe

FUENTE: El Ingreso y el Gasto Puablico en México, Varios Afos, México, INEGI.
Anexo Estadistico Il \nforme de Gobierno. Emaste Zedillo Ponce. 1995.



CUADROD 21.

PRODUCTO INTERNO BRUTO E INVERSICN PUBLICA EN MEXICO, 1970-1994.
{Millones de nuevos pesos , base 1280)

ANo P8 TASA ANUAL DE CRECHIENTO INVERSION PUBLICA TASA ANUAL DE CRECIMIENTO
FEDERAL REALIZADA

1970 23408 1538

1971 2.428.8 38 111.0 279
1972 2,628.7 82 155.0 396
1973 28533 8.5 2058 328
1974 2,998.1 51 216.1 50
1975 3.171.4 57 2761 278
1976 33115 4.4 2623 50
1977 34238 34 2594 -11
1978 37304 an 344.4 328
1979 40922 a7 4186 215
1880 4,470.1 92 485.9 161
1981 4,862.2 88 601.8 239
1982 4.831.7 06 5010 167
1983 46289 42 3535 -29.4
1984 £7961 36 368.2 a4
1485 4,920.4 26 3146 -14.5
1986 4,735.7 38 2889 -82
1987 48236 19 2694 67
1988 48837 1.2 2386 -11.5
1989 5,047.2 33 2198 79
1990 527115 44 2606 186
1991 5,462.7 © 36 249.2 4.4
1992 56160 2.8 235.9 53
1953 5,649.0 05 2373 08
1994 5.858.0 37 2519 5.1

FUENTE: Ei Ingreso y of Gasto Pablico en México, Varios Afigs. México, INEGI,
Anexo Estadistico I y Il informe de Gobiemo. Emesto Zedilo Ponce. 1395 ¥ 1996




CUADRO 2.2, .
PARTICIPACION DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL EN EL. GASTO PUBLICO, 1970-1994,
{Millones de nuevas pesas carrientes)

ANO GASTO NETO INVERSION PARTICIPACION %
DEVENGADO REALIZADA {inversidn/gasto)
1970 85.7 29,2 341
1971 95.9 224 234
1872 122.2 33.3 27.2
1973 168.5 49.8 2986
1974 231.8 64.8 28.0
1875 336.2 95.8 285
1976 397.0 1088 274
1977 510.4 140.1 27.4
1978 669.5 215.8 32.2
1679 923.2 313.8 340
1980 1.412.9 4859 34.4
1981 2,2746 758.5 33,3
1982 4.271.2 1.016.0 23,8
1083 7,254.2 1,365.4 18.8
1984 11,503.5 2,262.4 19.7
1985 17,7191 3,030.2 17.1
1986 33,0149 48307 146
1987 84,450.1 10,787.2 12.8
1988 165,390.9 19,072.7 12.3
1889 169,313 .4 22,1075 13.1
1990 205,521.5 33,9383 16.5
1991 224.112.8 394627 1768
16892 254,541 1 42,804.6 16.8
1693 279,943.2 47.372.0 16,9
1094 327,548.0 54,7304 16.7

FUENTE: E! Ingreso y el Gasto Piblico en México, Varios Aflos. México, INEGL.
Anexo Estadlistico V! Informe de Gobierno, Carlos Salinas de Gortari, 1994,
Anexo Estadistico |l informe de Goblerno, Ernesto Zedillo Ponce, 1996,



CUADROC 2.3 .
GASTO PUBLICO E INVERSION PUBLICA EN MEXICO, 1970-1994.
{Milones de nuevos pesos , base 1980}

ANO GASTJ NETO TASA ANUAL DE CRECIMIENTO INVERSION PUBLICA YASA ANUAL DE GRECIMIENTO
DEVENGADO FEDERAL REALIZADA

1970 4354 163.9

1971 460.0 57 111.0 -27.9
1972 5518 129 155.0 396
1973 674.5 222 205.8 iz2s
1974 7552 2.0 216.1 50
1975 947.3 254 276 1 278
1976 9354 1.2 262.3 5.0
1977 9221 -i.4 259.4 1.1
1978 1,036.3 124 344.4 328
1979 1,187.9 146 4186 215
1930 14129 i 18.9 4859 . 16 1
1981 1.805.2 - 278 _go01.8 238
1982 21061 18.7 501.0 -18.7
1983 18788 -10.8 3535 i -294
1984 1.8723 -0.3 368 2 4.2
1985 1,840.2 -1.7 3146 -14.6
1986 1,974.3 73 288.9 - -8.2
1887 2,107.5 67 269.4 67
1988 19436 -7.8 238.6 15
1989 1,683.5 -13.4 219.8 79
1990 1.578.4 6.2 260.7 186
1991 14151 -10.3 2492 -44
1962 14026 -0.9 2359 53
1983 14084 04 237.3 06
1994 1,521.6 840 2510 ° 6.1

FUENTE" El Ingreso y el Gasto Publico en México, Vanos Afios. Méxdco, INEGI.
Anexo Estadistico Vi informe de Gobierno, Carlos Salinas de Gortari, 1994.
Anexo Estadistice Il Informe de Gobierne, Ernesto Zedillo Ponce. 1996.




CUADROQ 2.4,
PARTICIPACION DEL GASTO PUBLICO EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO, 1670-1994.
{(Millones de nuevos pesos corrientes)

ANO PRODUCTO INTERNQ GASTO NETO PARTICIPACION %
BRUTO DEVENGADC {gasto/PiB)
1970 4443 85.7 19.3
1971 490.0 95.9 19.6
1972 564.7 122.2 216
1973 690.9 168.5 24,4
1974 899.7 231.8 257
1475 1,100.0 336.2 06
1976 1,371.0 397.0 29.0
1977 1.849.3 510.4 2716
1978 2,337.4 669.5 28.6
1978 3,087.5 923.2 30.1
1980 4,470.1 14129 na
1981 6,128.0 2,2746 371
1982 9,798.0 4,271.2 43.6
1983 17,879.0 7.254.2 40.6
1984 29,4720 11,503.5 390.0
1085 47,3020 17,7181 374
1986 79,1914 33.014.9 41.7
1987 193,312.0 84,459.1 43,7
1988 390,451.0 155,380.9 30,8
1989 507,618.0 169,313.4 33.4
1980 686,408.0 205,521.6 209
1991 865,166.0 224,112.8 25.9
1992 1,019,156.0- 254,541 1 250
1993 1,127,584.0 279,943.2 24.8
1994 1,272,799.4 327,548.0 25.7

FUENTE: Ei Ingreso y el Gasto Plblice en México, Varios Aflos, México, INEGL.

Anexo Estadistico VI Informe de Gobierno, Carlas Salinas de Gortari, 1994,
Anexo Estadistico Il Informe de Gobierno. Ernesto Zedillo Ponce. 1998,
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CUADRO 13
ORIENTACION DEL GASTO EN EL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD, 1969-1954,

Partlcipacién percenlual

[’ﬁ?éiacrpro 1988 1950 1991 1992 1993 1584
foTal 100.00 108 00 100,00 109 00 100 08 100 00
(GIENESTAR SOCIAL 59,81 5298 €178 6010 63 27 5591
|infraostrutura actucatiea, apoya a la ediicacidn basica y fomento a
fa culliral 1358 51 §55 553 400 402
C ¥ roh o0 do ciinicas y médicas nirpics 306 522 389
Agua bolabio B33 717 7.33 692 5§22 512
Alcantarilados » ar 259 323 437 541 LK)
Eloclificacion 4o polilades rurales y colon)as popuiaros 6,80 474 516 q22 322 145
Desarrolio urano, vivienda y acofogla/s L 762 a0 1095 503 685
Asisionsia social, senacios comunliasios  prostaclonas soculos! s 176 182 385 447 469 445
[Prateccidn ciidadana 403 1683 17
infragstiucliea o abasto y apays & Ia comorcializacion 4.00 218 069
Olros progratnas 053 017 01§ 044 014 L]
Programma ok Solwlaricladt para una Escisala Digra 206 3.63 276 266 227
Frograina Naclonal da apoye &f Sorvicio Social 1M 251 288 n 2635
Fondos Municipalos de Solidaridnd!s 537 955 747 810 965
Frogroma Niflos on Sofidaridad 280 525 734 785
|fnitaesinictura do Safud ¥ Hospital Digno 444 36 449
Mujeros en Sodhdandad 060 043
Lighanitacidn, pavimontacion y vialidadeg « 1018 101
INFRAESTRUCTURA BASICA DE APOYVD 24,74 16 05 1829 17,35 1388 1562
Carrolera alimanladoras y caminos Airalos 2145 ALRL 1442 1213 688 az27
Apayo 4 la participacion te Eslados y Municipies en el Programa 202 204 4.87 481
Programa Trigartio do Garroleras 261 288
©lros progromas 083 130 1.02 (L] ooz 006
e folt ¥y o
IRagulanzacitn a ia tenaticta da is Yorra yargan.'zacfdn agranae oz7 03 a2
 Dafinicfon ¥ conduecisn U fa planeacion de! dosarolio roglonal - —_— £03
B
PROYECTOS PRODUCTIVOS 1542 3. 1893 2268 22,87 1046
Fondos de Solilandad para la Produceionss 1351 838 638 05 51
1Programan e Apoys a 1as Astividados Agropecuanas 1008 706 475 537 406
Frograma Navfﬂnﬁida Copackacion.y do Emplocs 137 0,90 067 8,74 264
Fomanlo a fa prodt 1 ra, forestal y 470 §5.64 245 411 5125 2,20
Ofm’ﬂmﬁ'ﬂ’m? 0.7 0.50 014 083 008 o1
Dosamollo da 4raas do nogo 3.02
Intragsiructira ag fa y pesq 191
Cradilc & lz palabra y a produclores miralos 209
Dasarollo da 4roas do tomporaf 080
F ¥ il 8,53
ucufmla ¥ 083
Fondopara Empmsas on Solidaridacd 582 438 204
o cig Fos preblos indl 153
Mu!ggaa an Selidaridad’s 046 ,
* Creados on 1854
i Hasla 1992 sa lg & ind Bpoyc A la @ Inf 1
2En 1939 incluye tranaj, y @ partlc da 1893 Incluye planlas de (ratamianio, -
3 Para o1 afe dg 1592 y 1993 s¢ d asla rubro 14n, viwanda y ecologfa, y vivienda y acologla respectivamanto

4 A parlir de 1590 incluyo deparis
§ A parkit da 1991 incluye olros proyentos sociafos,

6 Hasta 1982 ce dunommﬁ Regularizacién de la Tenencia de fa Tierra y rasarvas lermor!alus
& |

7 Hasla 1992 ga d [nd Fondos de Salldandad para ta Prod
B Hasla 1893 80 ¢ lad Programa Naclenal ds G i
@ Haste ol aflo da 1993 58 con:ldnraban an Blenestar Social

Fugnta Cuanta da la Haslanda Publica Federal, SHCP, varios aflos




CUADRO 131

QRIENTACION DEL GASTO EN EL PROGRANA NACIONAL DE SOLIDARIDAD, 1989-19%4
{Millones de nuevos pesos, base 1980)

CONCEPTO 1989 1990 1991 1992 7995 | 1994
TOTAL 13325 26.17 3275 3853 41 55 4306
BIENESTAR SOCIAL T.93 14,91 2023 23.16 26.2¢ 28.38

[infraestrucherd educaliva, 3, a la educacion basica y fomenlo a
1a c‘::uﬁmh pore 4 180 161 215 213 66 173
Construccson y rehabibiacidn de clinicas y wiidades médicas furales o7 147 §28
Agua potable 110 202 240 266 Z17 220
Acantanfiadals 050 073 106 168 225 272
Elecinficac.on de poblados nwales y colonias populares D90 L2 169 163 134 148
Dasarolo utbano viviends y ecologia/s 119 214 318 422 208 256
fisistencia socral, servicios y presh, les/4 023 1.08 126 172 195 182
Froleccon cudadana 053 074 132
inhaesiruciura de abaslo y apoyo a la comercializacin 053 ne61 023
Oiros programas o007 005 005 017 006 G06
Programa de Sohidaridad para una Escuela Digna 083 t49 107 11 bog
Progeama Nacional de apoyo al Servicio Socral 049 o082 103 133 114
Fondos Munitipales de Soidardad’s 1.79 313 288 337
Programa Nuios en Sofidandad q42 202 305 3 99
inftaestruciura de Salud y Hospital Digno 17 150 177
tuieres en Subdandad 923 020 ao0
Urbarvranion pavimentacidn y visligadas - 435
INERAES TRUCTURA BASICA DE APDYO 3.28 452 5499 5.68 576 673
Caneteea alimentadoras ycamtnos rurales 284 284 472 467 369 3499
Apayo a I3 paricip do Esf. ¥y ipios en ef Prog 027 058 188 191
Programa Tnpario oe Carreleras 074 253
OH10s programas Q.11 637 032 13 001 o03
linfraestruciura lelefd de lek I y aeroportuaiia 0032
Reguianzacion de fa (enencia de (g lierra y orgamizacién agrarial’s o004 014 012
Definitrén y conduccion de la planeacion del desarrolio reqionaf - 260
PROYECTOS PRODUCTIVOS 204 814 6.52 869 950 7.95%
Fondos de Solidandad para 1a Prodt G 7 380 307 246 293 229
Programas de Apayo a 1as Aciividades Agropecuanas 282 231 183 223
Programa Nacional de Capaafuudn yde Emplaals 039 a.29 a2 031 114
Fomento a la prod grof . forestal y agroindustrial 062 159 0.80 158 218 099
Olags programas 009 014 004 032 003 004
Desarrolo oo draas de fiego 052
[infraestruclura agropecusiia y pesquera 025
Crdekio 3 Jz palabva y a produdores nrales 027
Desamrofio de éreas de fﬁmpolaf 011
Produccion y fi hustial @07
Productrdn agropecuaina, acuicola y pesquera 0.1
Fondo para Emprasas en Sobdanda 224 182 088
h ffo de los pueblos indig . 065
fberes en Sobgandacs 020
* Creados en 1994

1 Hasta 1991 se le denomind apoyo a fa educacion e infraestniciura educativa
2 En 1989 mchuye drenaje, y a partir de 1993 mctuye plantas de tratamiento.
3 Paca ef a0 de 1992 y 1993 se denomana esle rubro wrbanizacidn, vivienda y ecologia, ¥ vvienda y ecologia respactvamente

4 A pattr de 1990 incluye deporte,
9 A paity de 1991 inchuye clros proyecios sociales

6 Hasts 1992 se denomind Reguiarzacsin de la Teneacia de [a Tierra y reservas territoriales

¥ Hasla 1992 se denomind Fordos da Soidandad para ta Produmén ¥ olros proyeclos proguctives.

§ Hasla 1993 se denomind Prog N | de Cap
9Hulaﬂaﬁade1993seconsiﬂmbanenﬁlenaslarsm1.

Fuenle Cuenta de ka Hacienda Pablica Federal, SHCP, vanos aios




CUADRO $3.2

ORIENTAGION DEL GASTO EN EL. PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD, 1969-1984.

Y asa anual de crecimiento

CONCEPTO 1980 1981 1992 1983 1994
TOTAL 112 4% 1627 17 66 7.84 364
|BIENESTAR SOCIAL 8.06 BT 14,46 13.53 7.95
Infraestruciura educaliva, apoyo o la educacion basica y fomenlo a
fa cultura -1630 3295 074 -22.07 4,23
Consiruccion y rehabilitacion de clinicas y unidadas médicas rurales arr2 -1328
Agua polable 82,94 18 84 1106 -18.61 161
Alcantarifado 48,17 44,96 59.28 3335 2127
Eteciaficacién de poblados rurales y cofotias popuiares 48 26 2881 -373 -17.85 1120
Dasarrollo urbano, vivienda y acologla 80 53 48 04 3288 -50 45 2255
Asistencia social, servicios camunifanios y prasteciones soclales 36081 1705 36.50 1317 -1 60
Proteccién cudadana 3868 20,77
infrassiructura do abasto y apoyo a la comerciahzacion 14 92 4268
Ofros programas -32 85 741 231.85 -66.50 459
Programa do Sohdarlad para una Escuela Digna 4227 -10.32 377 11 53
Programa Nactonal do apoyo al Servico Social 67,65 25,58 28,94 -14 18
Fondos Municipates ds Soldaridad 74,28 -7.94 168.91
Programa Nifios en Solidaridad 12077 5089 808
infraesiryclure de Salud y Hospital Digno -1228 17 84
Mujares en Solfidaridad -1329
Urbarizacién, pavimentacidn y vialidadas
INFRAES TRUCTURA BASICA DE APOYQ 37.6¢ 32.47 41,58 -13.86 16.90
Carrotera amenladoras y caminos rurales 0.07 8509 -1.00 2104 820
Apoyo a fa pathcipacin de Estades y Municipns en ef Frograma 145.07 147
Programa Trpertilo de Carreleras 2693
Olros prograinas 23102 -8 65 -60 48 -92 3¢ 158 54
infraestruciura telefénica, de telecomunicaciones y aeraporiuaria
Regulanzacidn de la ferencia de fa fierra ¥ organizacdn agraria -9 08
Definicién y conduccion de la planeacién) del desarrolio regional
PROYECTOS PRODUCTIVOS 327.59 -25.30 33,15 2.38 +16.33
Fondas de Sohdandad para la Froduccién -18.26 -20.0% 19,19 -2164
Programas de Apoyo a las Aclividadas Agropecuarias -17 92 -20.81 2200 .
Programa Nacional de Capacitacion y de Empleo =23 52 13,10 19.36 N7
Fomento a la produceidn agropecuerla, forestal y agromdustnal 155.04 -49.45 97,27 37.89 -54 86
Olros programas 5041 68 45 615.38 -80 27 41,48
Desarrolio de dreas de nego .
infranstruciura agropecuana y pesquera
Crédilo a la palabra y a productores rurales
Dasarrotio de 4raas de lamporal
Praduccién y translfermacion agromdusirial
Produccidn Bgropecuaria, Boufeola y pasquera
Fondo para Empresas en Soldarided -18.71 5148
Dasarrofio d8 los puebles indigenas
Mujeres en Solidandad

Elaborado con base en el cuadro anterior
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ON PUBLICA EN EL PIB, 1970-1994

GRAFICO 1. PARTICIPACION PORCENTUAL DE LA INVERSI
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Fuente: Cuadro 2.
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