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PRESENTE.

El pasantec JOSE ANTONIO GONZALEZ GALICIA, con mimero de
cuenta 8734147-8, clabord su tesis profesional en este Scminario, bajo la direccion del
Lic, José Antonio Almazin Alaniz, titulada: "EL. PROGRAMA NACIONAL DE
FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO 1997-2000",

El pasante GONZALEZ GALICIA ha concluido la tesis de referencia,
la cual estimo satisface los requisitos exigidos para esta clasc de trabajos, por lo que me
pemmito otorgarle la APROBACION, para los cfectos académicos correspondicntes.

“El interesado debera iniciar ¢] tramite para su titulacion  dentro de los seis
meses siguicntes (contados de dia a dia) a aquél en que le sca entregado el presente oficio,
cn ¢l entendido de que transcurrido dicho lapso sin haberlo hecho, caducard la autorizacién
que ahora se le concede pari someter su tesis a examen profesional , misma autorizacion
que no padra otorganse nuevamente sino en el caso de que ¢l trabajo recepeional conserve
su actualidad y sicmpre que la oportuna iniciacion del tramite para la celebracion del
examen haya sido impedida por circunstancia grave, todo lo cual calificard la Secretaria
General de la Facultad de Derecho™.

Me es grato hacerle presente mi consideracion.

ATENTAMENTE
“POR MI RAZA HABLARA EL ESPIRITU™
Ciudad Universitaria, D.F., 0 23 de agosto de 2001.

EL DIRECTOR DEL SEMINARIO
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DON AGUSTIN ARIAS LAZO.

DIRECTOR DEL SEMINARIO DE ESTUDIOS JURIDICO - ECONOMICOS
DE LA FACULTAD DE DERECHO DE LA U.N.A.M.

PRESENTE.

Muy distinguido Maestro:

El alumno JOSE ANTONIO GONZALEZ GALICIA, con nimero de cuenla
8734147-8 ha elaborado bajo la asesoria del suscrilo la investigacién de tesis
profesional titulada “EL PROGRAMA NACIONAL DE FINANCIAMIENTO DEL
DESARROLLO 1997-2000", que ha elaborado para ser admitido a sustentar el
correspondiente examen profesional.

Estimo que ci trabajo en cuestion retine los requisitos que al respecto exige
la normatividad universitaria, por lo que la somelo a su amable consideracion para
lo que Usted tenga a bien determinar.

Sin otro particular me es gralo enviarle un cordia! saludo, y manifestarme a
su disposicidn para cualquier comentario o aclaracion.

ATENTAMENTE
“POR M! RAZA HABLARA EL ESPIRITU"
Cludad Univorsitaria, D.F. a 9 de julio del 2001.
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A mi Madre, que sinsu incstimable apoyo monal, esic logro en mi
vida profesional, sin lugar a dudas no hubiese sido posible. A clta, en
verdad muchas gracias, que me ha ensedado a cenfrentar con vertical
hombtia todos los avatarcs de 1a vida. Tratard de corresponderte, sicndo
un hombre de bien, como siempre lo has querido, un bucn abogado ¥
un bucn Universitario, para que te sientas muy orgullosa de mi, v asf
nunca te arrepicntas de haberme imido al mundo, sino que muy al

contrario. Portodocllo, v por haberme formado,
Muchas Gracias Mami.

A mi Padre, en medio de 1 tormenta.
Entre ¢f amor v o desconcieno
Gracias Papd.




A mi pequeda hija llse Marfa, con todo ¢l amor que
Ie profeso, capacidad dc amar que ignoraba tener,
hasta que la conocl.  {Te adoro mi pedasote!
Hija mia, sahc bicn que cres ol motor para lograr
todas mis aspiracioncs y mis sucilos, v gxira tratas
dec superarme intcloctual y profesionalmente para
que también te sicntas muy orgullosa de tu Padre.
Con una gran esperanza en ef fuluro, cn tu futuro,
en nucstro futuro

Te adoro con toda mi alma, hija mia.

A mii £3powa, con la csperanza pucsta en puCsIro
futuro, en que muy pronto volveremos a cstar junios
fos tres, en nucstra felicidad, confiando ¢n sy
cniendimicato ¥y sentido comun. Por favor! picnsa
sdlo on lo que detws pensar.  (Cual debe ser tu
peioridad? Te Amo, no lo olvides




A mi Queridisima Alma Mater, esen verdad un privilegio y
un gran orgullo haber podido estudiar en su seno. Gracias por
haber contribuido 3 mi formacién personal, profesional, ¢
intelectual. Espero comesponder  siendo un buen  Abogado,
tratanda siempre de poner en alto su nombre dentro ¥ fucra de
los Tribunales. Enverdad es I3 Mixima Casa de Estudios de
México y de toda la América Latina, para malestar de todos
sus detractores ¥ €NCmigos gratuitos.

Muchas Gracias mi UNAM.

Naturalimente, Gracias a todos los Queridos Macstros de mi
Facultad, que para mi buena suente, algunos de cllos sc han
convertido cn mis amigos, y bhe tenido la oportunidad de
convivir con ellos; y ¢l recuerdo afectuoso para dos de ellos que
desafi d sc nos adel en cl camino; a todos
clios, los bucnos Profesores de mi quenda facultad, los que
afortunadamente son los mds, en verdad....

Muchas Gracias.

No quisiera desaprovechar La oportunidad para agradecer muy
espocial 2 los sivui "

Lic. Amado Alvaro Alquicira Lépes.  Lic Rodolfo Terrasas
Salgado, Leic Radl Lépes Dupont;,  Lic Gabriel A Regino
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INTRODUCCION.

El Gobierno Federal dio a conocer el 03 de Junio de 1997, El Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 1997-2000, dicho programa de gobiemo contiene las
principales metas macroecondmicas del Estado a corto, mediano y largo plazo en
materia de desarrollo econdémico, de entre las cuales se encuentra, a mediano plazo,
la de elevar de 4.5 a 5.6 el Producto Interno Bruto (PIB), generando de esa forma
un millén de empleos anuales, ademas de fomentar el ahorro intemo, instrumento en
el cual se apoya de manera importante el presente plan, para lograr las metas
propuestas.

Asimismo, el entonces Secretario de Hacienda y Crédito Publico Guillermo Ortiz
Martinez (actual Gobernador del Banco de México), en una ceremonia realizada en
la Residencia oficial de Los Pinos, explico que con este programa, se esperaba
sentar las bases para evilar las crisis economicas recurrentes, tan comunes en los
fines de sexenio, sin tener crisis financieras al final de !a administracién actual, y
dejando condiciones econdmicas sanas y solidas para el inicio de la administracion
siguiente.

En ese sentido, Ortiz Martinez explicaba ademas que, el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 1997-2000, por sus siglas PRONAFIDE, buscaba
también elevar el ahorro total hasta un nivel equivalente al 25% del Producto Interno
Bruto en el afo 2000, y abatir Ia inflacion a menos de un digito, asi como aumentar
el nivel real de los salarios, fortaleciendo |a capacidad del Estado para atender las
demandas sociales

También se dijo, que una de las causas mas importantes por las que fue
implementado el programa de gobierno que ahora se analiza, son las crisis
economicas recurrentes que ha tenido México en los ltimos veinte afos a fines de
cada sexenio, y a los inicios de! subsecuenie. crnisis que han interrumpido el
crecmiento del pais, fo cual solo puede ewvilarse tomando medidas preventivas,
como lo seria utilizar el ahorro externo para complementar el ahorro interno

Con la finalidad de lograr las metas del programa, en primer lugar, se proponia
mantener un entorno macroecondmico estable. lo cual implicaba continuar con una
politica fiscal y monetaria congruente con dicha estabilidad, -tendencia que se ha
tomado incluso en la presente administracion- fortaleciendo las fuentes de
financiamiento del desarrolio y estimulando de manera particular el ahorro intemo.

En ese sentido, -se dijo- que el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo
no partia de cero, sino que se construia sobre los esfuerzos ya realizados por todos
los Mexicanos y por el Gobierno de fa Republica, mencionando, que dentro de esos



esfuerzos podian mencionarse los siguientes; esto es, los presuntos logros con que
ya contaba la administracién anterior como bases para iniciar el programa;

é). Se forlalecié la politica fiscal;

b). Se puso en marcha el nuevo sistema de pensiones;

c). Se elimind la vuinerabilidad econ6mica asociada a la deuda externa; y

d). Se logré un aumento del ahorro interno del cinco porciento del Producto Interno

Bruto de 1994 a 1997.

Se planted también, que para lograr los objetivos del financiamiento del desarrollo,
el programa deberia fundamentalmente, promover el ahorro del sector privado,
consolidando de esa forma el ahorro publico, fortaleciendo y modernizando
simultdneamente el sistema financiero nacional, buscando asi, impulsar un
crecimiento econémico sostenido hacia el afo 2000 y por lo menos, los inicios de la
década, y desde luego, de la administracion siguiente, a efecto de generar mas
empleos, incentivando como complemento el ahorro externo, fomentando la
inversion privada, continuando de esa manera la lucha para disminuir los indices
de inflacidn.

Como lineas de accién se planted:

- Mantener un entorno macroecondmico estable.

- Fortalecer las fuentes de financiamiento del desarrollo.

- Utilizar el ahorro externo sélo como complemento del intemo.

- Mantener la libre flotacidn de la moneda.

Como METAS el programa deberia alcanzar:
- Un crecimiento de por lo menos 5.6 por ciento al aflo 2000.
- Generacion de mas de 1,000,000 de empleos anuales.

- Promover el ahorro interno al 22% del Producto Interno Bruto.
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- Aprovechar el ahorro externo como complemento del interno al 3% del PIB.
- Fomentar la inversién al 25% de! Producto Interno Bruto.

- Continuar disminuyendo la inflacién al 7.5% para el afio 2000.

En suma, 6! Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (PRONAFIDE),
presentaba los objetivos, estrategias y acciones fundamentales de la politica
hacendaria que habrian de ser adoptados durante el periodo 1997-2000, sentando
las bases econdmicas para el inicio de la administracion siguiente, a efecto de
alcanzar las metas en materia econdémica planteadas.

En efecto, el PRONAFIDE revistid de gran imporlancia para el desamolio micro y
macroeconémico de nuestro pais, al intentar aprovechar la inercia globalizadora
mundial, en su modalidad de inversién en México con tendencias de beneficio
colectivo, tratando de sanear la actividad financiera nacional a corto mediano y largo
plazo, en todos los sectores productivos del pais, ya que los resultados de este
programa, debian verse traducidos en un mayor poder adquisitivo para la poblacion,
para el final del sexenio pasado, y para los inicios del afo 2000 y de la
administracién subsecuente, de ahi la importancia del analisis del programa, porque
las politicas del actual gobierno para alcanzar las metas planteadas, siempre son las
mismas al inicio de cada sexenio, y este caso, no ha sido la excepcion, ya que las
politicas que se han anunciado, son exactamente las mismas que las que se
tomaron en el plan de gobierno que ahora se expone.
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Capitulo|. ANTECEDENTES DEL PROGRAMA.

.1 Antecedentes Econdémicos.

Desde mediados de la década de los ochenta, Ia economia mexicana sufrié grandes
cambios estructurales, los cuales llevaron implicito el transito de un sistema
economico cerrado y ampliamente controlado, a otro, que se caracterizd por una
mayor apertura y competencia. En congruencia con esas medidas, el gobiemo
federal tuvo que llevar a efecto muchas y muy diversas reformas economicas, con
miras a abrir o ampliar la participacion de los particulares en un gran nimero de
actividades productivas, antes restringidas sdlo para el gobierno federal.

Por su parte, el Estado tuvo que concentrar gran parte de su esfuerzo en éareas
estratégicas, asi como en la regulacién y supervision del correcto funcionamiento de
los mercados, realizando simultdneamente accrones compensatorias para mejorar [a
distribucién de los ingresos y canalizar mas ayuda a los que mas lo requerian

Es importante destacar, que México en los ultimos veinte afos tuvo que enfrentar
crisis econdmicas recurrentes, as cuales por logica, impactaron negativamente el
crecimiento econdémico de nuestro pais, caracterizandose esos periodos por un bajo
nivel de ahorro interno, y una elevada dependencia del ahorro externo.

En ese orden de ideas, sufrimos un creciente deterioro en la cuenta corriente en los
afos que precedieron a ias crisis cambiarias, reflejdndose ese deterioro en la
incapacidad de México para generar recursos internos de financiamiento, suficientes
para sostener el crecimiento econdémico del Estado, lo que ha derivé invariablemente
en una excesiva dependencia del ahorro externo, y necesariamente condujo a
grandes y terribles crisis economicas en la balanza comercial

Como el mas proximo antecedente contemporaneo sexenal, tenemos que, enire
1977 y 1982, el crecimiento del Producto interno bruto (PIB), se basd en una
excesiva ampliacion de! gasto interno de la economia. De hecho, si bien la inversion
publica fue un elemento que fomenté una importante expansién en la demanda
agregada, [a estructura de los ingresos y gastos publicos, impidié que este sector
generara el ahorro suficiente para financiarla

En ese sentido. la excesiva participacién de! Estado en diversas dreas productivas
del pais, propicid que las erogaciones se canalizaran a proyectos de inversidn poco
0 nada rentables, con altos gastos de operacion y de administracion respecto al
nivel de los ingresos propios generados, ademas, se observaron elevados costos
financieros resultantes del creciente saldo de la deuda externa.




Por ofra parte, los ingresos se sustentaban en numerosos gravamenes con altas
tasas impositivas, que propiciaban 1a evasién fiscal, independientemente del
reducido nimero de contribuyentes, o cual mermaba la capacidad recaudatoria del
Estado, con las consecuencias ldgicas en la reduccion del crecimiento nacional.

Asimismo, entre 1977 y 1980 el ahorro publico no crecié lo suficiente como para
cubrir totalmente la inversibn publica con recursos del Estado, por ello, el
financiamiento del crecimiento de la inversién gubernamental, recay6 en el ahorro
privado y externo, por lo que el incremento del ahorro privado fue insuficiente, por fo
que fue necesario recurrir de manera creciente a fuentes externas de financiamiento.

Para 1982, el exceso de gasto publico, y la caida en los ingresos por exportaciones,
resultante de la reduccion en el precio del petréleo, y el creciente déficit de la cuenta
corriente, deterioraron las expectativas de los inversionistas, y provocaron una
drastica reduccion en los flujos de financtamiento externo, asi como una gran fuga
de capitales, en ese periodo, el ahorro publico fue sustituido principalmente por
ahorro externo, haciendo insostenible el déficit de la cuenta corriente, trayendo
como consecuencia, una de las crisis financieras mas agudas en ia historia de
México.

Esta grave crisis econdmica, interrumpid el proceso de crecimiento registrado en el
periodo de 1977 a 1981, afectando ademas severamenle las posibilidades de
desarrollo econémico a futuro, al haberse provocado un nivel excesivamente
elevado de deuda externa publica

En ese senlido, para 1982, esta deuda representd un 46 4 porciento del Producto
Interno Bruto, mientras que un afo antes, esta cifra era de 24.4 porciento, lo que
representd, un cambio drastico en los ingresos publicos del pais, por ello, el
crecimiento del PIB, se basd en una excesiva amplhacion del gasto interno, ya que si
bien, la inversion publica fue un elemento que promovid la expansion de la demanda
agregada, la estructura de los ingresos y gastos publicos, no permitié que ese sector
generara el ahorro suficiente como para financiarla

Es importante destacar, que este aumento fue factor importante para la devaluacion
de nuestra moneda sufrida en ese nmismo afo de 1982, 10 que incrementd
necesariamente el valor de la deuda externa en dolares en relacién con el Producto
Interno Brulo, impactando de manera negativa a nuestra economia, provocandose
altos niveles de inflacion

En el periodo comprendido entre 1983 y 1987, la economia mexicana sufné un
nuevo revés financiero, al tener que enfrentar una situacion de flujos negativos de
ahorro externo, como consecuencia de fa cnsis de la deuda de 1982, ya
anteriormente resefada
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Ante la ausencia de fuentes de ingreso de divisas alternativas a la exportacion
petrolera, a partir de 1983, debié de realizarse un esfuerzo importante para la
generacién de ahorro interno, tanto por parte de! sector publico, como del sector
privado, a fin de generar las divisas suficientes para sufragar las obligaciones
contraidas con anterioridad, derivadas de! servicio por deuda externa, teniéndose
que realizar otro ajuste en las finanzas publicas, con la finalidad de pasar en 1981
de un déficit primario del 8 porciento del Producto Interno Bruto, a un superavit de
casi 5 porciento de! producto para 1984', contribuyendo con estas medidas a tratar
de restablecer mayores niveles de ahorro interno nacional en ese periodo.

Cabe aclarar, que el ltamado "balance primario® utilizado para medir el esfuerzo
realizado en el periodo corriente para ajustar las finanzas publicas; se define como
la diferencia entre los ingresos del sector publico y sus gastos totales distintos de
intereses, en razéon de que la mayor parte del pago de intereses en un ejercicio
fiscal, esld determinada por la acumulacion de deuda de ejercicios anteriores.

Para el afo de 1985, la necesidad de generar divisas provenientes de fuentes
permanentes y estables, dio lugar a un proceso de apertura comercial, que se
conslituy6 en un mecanismo de apoyo a un crecimiento econdmico mas dinamico de
las exportaciones manufactureras

Entre los afos de 1983 y 1987, se logré un mayor ahoro interno, sin embargo, ese
ahorro sélo fue suficiente para cubrir el pago de las obligaciones derivadas del
endeudamiento externo de afos anteriores, ya que si bien el ahorro interno
aumentd, al mismo liempo se registraron ahorros extemos negativos, de tal suerte
que el ahorro total practicamente no crecio, lo cual explica, el porqué el aumento del
ahorro interno, no se reflejo en un crecimiento salisfactorio de la actividad
econémica nacional, esto es, que esos resultados econémicos “positivos”, no se
vieron reflejados en un mayor ingreso per capita real entre todos los Mexicanos.

En el aflo de 1989, con la renegociacion de la deuda extema del pais, se tuvo un
doble efecto positivo en el comportamiento global del ahorro,

1o. la disminucion de la carga en el servicio de la deuda externa, asi
como un mayor acceso a los mercados internacionales de capital, permitiendo
revertir de manera sustancial la posicion negativa del ahomro externo

20, la disminucién en el pago de intereses de la deuda externa, dio
como resultado el fortalecimiento del ahotro publico, lo cual redundd como efecto

' Plancacién Democritica. Revista de la Secrotaria ¢ Programacién y Presupucsto, ado 3 nimero 28, Julio de
1955, México.




- positivo para reiniciar el crecimiento.

Asimismo en ese periodo, se consolidaron reformas importantes tendientes a
modernizar el aparato productivo, como fueron la profundizacién de la apertura
econdmica a los flujos comerciales del exterior, asi como la consolidacién de un
programa de ajuste de las finanzas publicas

Esta dltima medida, consistid principalmente en mantener las erogaciones del
sector publico en niveles compatibles con fuentes de financiamiento no
inflacionarias, avanzando de esta forma, en una serie de reformas estructurales
dirigidas a fortalecer las fuentes permanentes de ingresos del sector publico, asi
como a incrementar la eficiencia en la canalizacion del gasto puiblico, hacia sectores
sociales prioritarios, asi como en una mayor inversién privada en infraestructura
publica.

El cambio en las dimensiones y en la implantacidn de nuevas politicas econémicas
de la administracidn publica del gobierno federal, generd recursos no recurrentes
derivados de la venta de entidades no prioritarias ni estratégicas, lo que aunado a
una mayor disciplina fiscal, y con ello a un mayor control en los ingresos publicos,
permitié que se pudiera llevar a cabo una politica de desendeudamiento interno.

Entre los afios de 1992 a 1993, y como resultado de la implementacion de las
anteriores politicas, se logro reducir el déficit publico y se obtuvieron resullados
positivos en el superdvit de las finanzas publicas del pais, la disminucion del gasto
publico, derivado de la desincorporacién y venta de empresas paraestatales, asi
como la disminucién de la participacian del costo financiero de la deuda en el total
de las erogaciones, permitieron la reortentacion de recursos para el desarrollo social
y la ampliacion de la infraestructura basica

Las medidas econdmicas emprendidas, mejoraron las perspecltivas de crecimiento
del pais, lo que propicié la mayor entrada de capitales en la historia de México,
restableciendo niveles crecientes de ahorro externo, lo cual se vio reflejado en los
anos de 1991 y 1994, cuando el ahorro externo como porcentaje del Producto
Interno Bruto, alcanzé el 6 porciento, y para 1994, ascendi®é hasta casi el 7
porciento, hasta el mes de diciembre, que fue cuando se dieron los llamados
“errores”, que serdn motivo de anahisis mas adelante

Cabe aclarar que en buena medida, estos recursos fueron canahzados por el sector
financiero hacia una ampliacion de créditos al consumo y a proyectos de inversion,
sin una previa y solida evaluacion de rentabilidad, por lo que muchos de estos
créditos, no generaron los flujos necesarios para su repago

En este periodo, también se realizaron reformas tendientes a liberalizar el sistema
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financiero, asi como a lograr una mayor canalizacion de recursos por medio del
sistema formal de intermediacion. La eliminacidn de restricciones en la asignacion
de créditos, se tradujo en menores costos de intermediacion, y en la determinacion
de las tasas de interés por parte del mercado de valores.

En ese periodo también destacaron, la privatizacion de la banca comercial, y ia
sustitucion en 1989 del encaje legal por un coeficiente de liquidez del 30 porciento
sobre la caplacién en moneda nacional, mismo que fue eliminado en 1991, estos
cambios, permitieron la liberalizacién de recursos para el financiamiento de la
actividad productiva, y promovieron la innovacion acelerada de instrumenfos y
operaciones financieras.

La eliminacidon de restricciones en la operacion del sistema bancario, y la mayor
certidumbre respecto a los rendimientos reales de capital, propiciaron un fuerte
crecimiento en la penetracion financiera

Asi, para el afio de 1994, la participacién del agregado monetario mas amplio M4?,
en el Producto Interno Bruto del pais, alcanzd el 44.5 porciento, lo cual es
comparativo con el 30 porciento de 1989, por otra parte, el saido de la captacion
bancaria observado en 1994, fue casi 2 veces superior al registrado en 1989 como
proporcidn del producto.

En ese sentido, a pesar de haber tomado las anteriores medidas, el crecimiento de
la economia mexicana en el periodo de 1988 y 1994, fue relativamente moderado,
este fue, de sélo el 3.5 porciento anual promedio, esto se debid sobre todo, a que el
ahorro interno se redujo continuamente como resultado de menores niveles de
ahorro privado 1o que, una vez mas propicid que la inversidn no mostrara el
dinamismo necesario para alcanzar mayores tasas de crecimiento econoémico, de
hecho, aunque de 1988 a 1994 el ahorro externo aumentd de 1.3 a 6 7 porciento del
Producto Interno Bruto, en estos mismos afos, la inversion total, y por ende, el
ahorro total, cayd de 22.6 a 21.7 porciento del producto, esto, a pesar de que entre
los aifos de 1989 y 1991, si se observaron incrementos en la inversion total

Ahora, debido en parte a la sobrevaluacion de la moneda, esta inversién se dingié
de manera excesiva hacia sectores denominados de bienes no comerciables
internacionalmente. Por su parte, la tnversion realizada en los sectores de bienes
comerciables internacionalmente, como e! sector manufacturero, suele tener un
mayor impaclo sobre el crecimiento en lérminos relativos, sin embargo, esta vez

7 El Agregado Monctano md, se define como 13 suma de bilietes y monadas en poder real del piblics, cuentas
de cheques en monada nacwaal ¥ evranjera, instrumentos bancanos a plaro de hasta 1 afo. instrumentos no
tancarios a plazo de hasta 1 afo, instrumentos bancanios ¥ no bancanos a plazo de hasta 13('0 ) los Fondos de
Ahorro para el Retiro denominado SAR.



implicd una menor adicidn neta al acervo de capital, ya que se sustituyeron bienes
de capital que se hicieron obsoletos dada la reorientacion de la estructura de 1a
economia hacia un sistema abierto al comercio internacional.

De las cifras anteriores, se desprende que la caida det ahorro interno fue tan severa,
que el aumento del ahorro externo no se reflejé en mayores niveles de inversion, ya
que incluso, el ahorro total de la economia se redujo en ese lapso, es decir, que los
recursos externos que se dirigieron hacia una mayor inversion, compensaron sélo
parie de la caida en la inversion asociada con la reduccion en el ahorro interno, de
esla manera, el ahorro externo sustituyd al interno, y se financié mediante |a entrada
de divisas, el creciente déficit de la cuenta corriente, derivado de un aumento
excesivo del consumo privado

Situdndonos en un contexto de un régimen cambiario rigido, el que la inflacion
interna excediera a 1a de nuestro principal socio comercial, implicé que nuestra
moneda tendiera a sobrevaluarse, como por ejemplo en el sector comercial y de
servicios.

£l excesivo incremento del consumo privado en delrimento det ahorro, se debid a
varios factores, de entre los cuales se pueden senalar los siguientes:

1o. La sobrevaluacidén de_la paridad La sobrevaluacion de la moneda, propicié
niveles crecientes de consumo privado y un deterioro del ahorro de ese sector, ya
que causd que el valor de la moneda, y por tanto de los ingresos de las familias,
creciera insosteniblemente por encima del aumento en la produccion, es decir, que
se generd un consumo ascendente, por encima de !a capacidad productiva del pais.

20. El_inremento_en las_importaciones de bienes de consumo El proceso de
apertura comercial que se profundizo en 1988, dio como resultado un incremento en
las importaciones de bienes de consumo, para satisfacer la demanda por ese tipo de
bienes que en el pasado no habian podido cubrirse debido a las restricciones
existentes

3o. La mejoria de ias perspectivas de los agentes econdmicos en cuanto a sus
ingresos fuluros Esta causa incrementé los patrones de consumo de la poblacion; y

4o0. La amphacion de la disponibiidad de crédio al sector privado. La misma
profundizacion financiera observada, motivé una muy importante ampliacion en la
disponibilidad del crédito a! sector privado, lo que conllevd a una expansion de la
capacidad de compra de los patticulares en detnmento del ahorro de este sector
productivo, la mayor disponibilidad de créditos, propicié que los niveles de consumo
fueran mayores a los que se hubieran realizado sin el excesivo aumento del
financiamiento bancario




LIt La Crisis Econémica de 1994,
(los errores de diclembre)

Entre los affos de 1994 y 1995, sufrimos una gran crisis econdmica, la cual tuvo sus
origenes en diversos y complejos factores, es importante subrayar, que ninguna
causa por si sola, puede axplicar la naturaleza y magnitud del deterioro que la
economia sufrid durante ese afio, independientemente de ello, es preciso entender,
que la crisis se fue gestando a lo largo del tiempo, 1a sobrevaluacion del tipo de
cambio real y el aumento en las tasas de interés internacionales, influyeron en la
fuerza con la que estalld la crisis, sin embargo, esta también respondié a otros
factores, entre los que principalmente destacan los siguientes:

* El financiamiento del déficit en la cuenta corriente, mediante entradas de capital
sumamente volatiles;

* El excesivo crecimiento en la deuda de corto plazo denominada en moneda
extranjera; y

* El mantenimiento de una rigida politica cambiaria, incluso ante los cambios en las
condiciones internacionales, ademds de los acontecimientos de violencia e
incertidumbre de 1994.

Entre las causas de la crisis financiera de 1994, la disminucion del ahorro intemo y
el incremento del consumo privado, tuvieron un peso fundamental, si durante los
anos anteriores a la crisis, el ahorro interno se hubiese mantenido al menos estable,
se habrian observado, primero, un incremento mas dinamico de la inversion;
segundo, una mayor capacidad productiva de |a economia; y tercero, un crecimiento
solido en el Producto Interno Bruto.

Considerando la magnitud del desequilibrio que se fue acumulando a lo largo de
varios anos, el déficit de la cuenta corriente ya no pudo ser financiado mediante
recursos externos, el problema se agudizd con el aumento de Ias tasas de interés en
los mercados internacionales, [0 que provocd un cambio en los fiujos de inversion
mundiales, hacia las economias industnalizadas y hacia otros mercados emergentes
que ofrecian una mejor relacion riesgo-rendimiento, a su vez, la menor captacion de
recursos externos, propicid que los inversionistas nacionales y extranjeros
advirtieran que habia aumentado el nesgo cambiarto del pais

En este contexto, durante 1994 se pusieron en marcha diferentes acciones para
hacer frente a la reduccion det flujo de recursos del exterior, se llevaron a cabo,
venta de divisas en el mercado cambiario. y se emitieron un monto creciente de
instrumentos de deuda pdblica con rendimientos relacionados al  ddlar
estadounidense denominados TESOBONOS.



Estas dos acciones, se realizaron al tiempo que aumentaban las tasas de interés
internas, sin embargo, hacia finales de ese mismo afo, nuevos acontecimientos
adversos de indole politica, y la incertidumbre de los inversionistas respecto a la
capacidad de los sectores ptiblico y privado para cumplir con el elevado monto de
sus obligaciones de corio plazo en moneda extranjera, causaron una fuerte salida de
capitales, lo que propicié una répida reduccidén de las reservas internacionales,
siendo este proceso econdmicamente insostenible, y como resultado légico, se dio la
abrupta devaluacion de nuestra moneda

En ese sentido, la inestabilidad resultante repercutié en el aflo posterior (1995),
sobre las variables macroecondmicas mas importantes de nuestro pais, como son la
actividad productiva, la inflacion y las tasas de interés

E! aumento en las tasas de interés, provocaron que un gran ndmero de empresas y
familias, tuvieran dificultades para hacer frente al servicio de su deuda, con ello, se
observé un fuerte aumento en la cartera vencida, la dificultad de empresas y familias
para cumplir con sus obligaciones, produjo una drastica reduccién en los recursos
de las instituciones bancarias, con la consecuente contraccion de la disponibilidad
de! crédito, asi como la elevacion en las tasas de interés aclivas, a su vez, se
observaron niveles insuficientes de capualizacidn y de reservas preventivas de las
instituciones financieras, que colocaron al sistema financiero nacional en una grave
situacion de vulnerabilidad.

Ante ta! situacién de emergencia, [a politica econémica se encamind a enfrentar los
desafios inmediatos, por un lado, hubo que corregir de manera ordenada los
desequilibrios macroeconomicos asociados con el elevado déficit de la cuenta
corriente, y las presiones inflacionarias resultantes de la devaluacién de la moneda.

Y por otro lado, hubo también que hacer frente al problema del vencimiento de la
deuda piblica de corto plazo y particularmente de los Tesobonos, dada su relacién
directa con el valor del dolar, asi como el sobreendeudamiento del sector privado y
sus implicaciones sobre el sistema financtero. por todo ello, deben destacarse estas
medidas adoptadas en estos dos afos para mejorar la estructura de vencimientos y
el costo de la deuda publica

En ese sentido a partir de Enero de 1995, se llevaron a cabo una serie de acciones
tendientes a reducir decididamente y de manera ordenada el déficit de la cuenta
corriente, para limitar el impacto inflacionario de la devatuacion, tomando al mismo
tiempo, disposiciones para mantener los programas sociales de gobierno, y
recuperar el camino del crecimiento econémico



Otra de las acciones fue la de llevar a cabo un ajuste a las finanzas publicas, con el
objeto de elevar el ahorro interno y estabilizar el mercado financiero, lo que fue
apoyado por una estricla politica monetaria y el refinanciamiento de la deuda publica
de corto plazo, adicionalmente a ello, se redujo el costo de ajuste sobre los hogares
y empresas con diversos programas de apoyo, y se fortalecieron los programas de
defensa del empleo, capacitacion de la fuerza laboral y bienestar social.

Por lo que hizo a la correccién de los desequilibrios macroecondmicos, la politica
fiscal se orientd a incrementar el superavit primario del sector publico, ello se
realizo, fortaleciendo los ingresos por impuestos indirectos, con el objetivo de
fomentar el ahorro, incrementando precios y tarifas de los bienes y servicios
ofrecidos por el sector publico con el propdsito de eliminar subsidios injustificados, y
disminuyendo el gasto presupuestal. Por su parte, |a politica monetaria se manej6é de
manera congruente, con el objelivo de contener los efectos inflacionarios de la
devaluacion.

En ese sentido, con la finalidad de hacer frenle al problema de sobreendeudamiento,
asociado a la deuda publica de corto plazo, se pudo resolver el problema de liquidez
derivado del vencimiento de los Tesobonos asociados al ddlar durante el ato de
1995, con el apoyo de instituciones financieras internacionales, ademas de las
autoridades financieras de paises socios en el Tratado Comercial de América del
Norte, denominado T.L.C.

Con estos recursos, se constituyd un Fondo de Estabilizacion Cambiaria, que se
ulilizé para amortizar totalmente estos pasivos y refinanciarlos por deuda a plazos
mas largos y con menores costos, asi como para reconstituir 1as reservas
internacionales del Banco de México

Ante las dificultades que enfrentaba el sistema financiero nacional, se disefiaron
esquemas para fortalecer a las instituciones de capital pertenecientes a ese sector,
cabe dastacar, que el objetivo primordial de las acciones emprendidas, fue el de
proteger el patrimonio de los ahorradores y preservar el buen funcionamiento del
sistema financiero para la canalizacion de recursos a inversiones productivas

Particularmente cobran relevancia, las medidas adoptadas con la finaihidad de aliviar
la situacion de familias y empresas con problemas de sobreendeudamiento, para
1995, entraron en operacion diversos esquemas de reestructuracion de adeudos en
Unidades de Inversion (UDIS), bajo estos acuerdos, el acreditado se beneficio tanto
con la extension del plazo del crédito, como con una tasa de interés real reducida y
predeterminada a lo largo de su vigencia, lo que se reflejd en una menor carga
financiera.



Independientemente de ello, en el mes de Septiembre de 1995, entr6é en vigor el
Acuerdo de Apoyo Inmedialo a los Deudores de la Banca (ADE), que se enfocé a la
aplicacién de diversos esquemas para reducir en el corto plazo, el impacto del
incremento de las tasas de interés sobre los deudores pequerios y medianos de la
banca.

Otros programas de ayuda financiera para deudores de la banca se pusieron en
practica en el afo de 1996, como e! Programa de Beneficios Adicionales a los
Deudores de Créditos para la Vivienda; el Acuerdo para el Financiamiento del
Sector Agropecuario y Pesquero (FINAPE), ademds del Acuerdo de Apoyo
Financiero y Fomento a la Micro, Pequeda y Mediana Empresa (FOPIME).

Con el propdsito de fomentar la capitalizacion de los intermediarios, en Febrero de
1995, entraron en vigor modificaciones a la legislacién financiera, que permitieron
incremeniar la inversion extranjera en bancos, casas de bolsa y sociedades
controladoras de grupos financieros del 30 al 49 porciento, de esa misma manera,
con la finalidad de permitir alianzas esiratégicas enlre inversionistas mexicanos €
instiluciones financieras exlranjeras, se redujo de 99 a 51 porciento la participacion
accionaria minima de estas Gltimas para establecer filiales, finalmente las filiales que
resultaron de adquisiciones de instituciones financieras controladas por mexicanos,
quedaron excepluadas de los limites de mercado establecidos en el Tratado
Comercial de Libre Comercio (TLC)

Es importante sefalar que, a efecto de mantener el sistema de pagos en manos de
mexicanos, las reformas a la ley financiera, a! igual que el TLC, establecieron limites
a la participacion de la banca extranjera, mediante la prohibicién para que esta
adquiriera bancos con un capital neto supernor al 6 porciento del sistema, asimismo
la suma de los capitales netos de las instituciones de banca mdltiple del pais filiales,
no podia exceder del 25 porciento del capdal neto del sistema en los términos de
las reformas y del Tratado Comercial de Libre Comercio.

Por su parte, E! Fonde Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA), instrumentd
programas que garantizaron el pago de las obligaciones de las inslituciones
bancarias en ddlares, con la finalidad de inducir |a inyeccion de recursos frescos a
las instituciones bancaras, et FOBAPROA a través del Programa de Fortalecimiento
de Capital con Compra de Cartera, adquind cartera provisionada, por un monto
equivalente a! doble del capital fresco aportado por los accionistas del banco,
ademas de ello, con la creacidon de! Programa de Capitalizacion Temporal
(PROCAPTE), el FOBAPROA apoyd a diversas inslituciones bancarigs con
problemas para cumplir con los requenmientos minimos de capitahzacion




LIl Politicas de deuda publica.

Durante el desarrollo de la pasada administracion, la politica de deuda publica
adoptada por e! Ejecutivo Federal, se vio orientada a la consecucion de 3 objetivos
fundamentales:

1. Cubrir las necesidades de financiamiento por parte del Gobiemo Federal.
2. Atender el refinanciamiento de la deuda hislorica acumulada, y
3. Mejorar la estructura de vencimientos y el costo de la deuda publica.

Los resultados favorables alcanzados en finanzas publicas durante los afos de 1996
y 1997, en los que el sector publico registré un balance econdémico practicamente
equilibrado, permitieron a las autoridades financieras enfocar las acciones en
materia de débito pulblico, pero principalmente, a refinanciar las obligaciones
preexistentes, procurando mejorar el costo y la estructura de la deuda publica

En 1995 dicho proceso de refinanciamiento, se dio en el marco de la crisis
econdmica, consistid por un lado, en sustituir deuda de corto plazo denominada en
moneda extranjera (TESOBONOS), por una deuda externa de mediano y largo plazo
contratada con Organismos Financieros Internacionales, y al amparo del Acuerdo
Financiero para América del Norte, por otro lado, consistio en recuperar el acceso
de México a los Mercados Internacionales de Capital, esto Gltimo se logré en menos
de seis meses de iniciada la crisis economica

Es importante mencionar que después de la crists econémica de 1982, México tardéd
casi siele anos en volver a los mercados internacionales de capital.

Una vez aplicadas las medidas de emergencia para el refinanciamiento de la deuda
publica, y conforme se ampliaban las fuentes potenciales de financiamiento en el
exterior, la politica de deuda publica se onentd a la sustilucion de pasivos en
mejores condiciones en cuanto a plazo y costo, asi, a lo largo de ese periodo, se
llevaron a cabo no solo las operaciones normales de retinanciamiento, sino que,
adicionalmente, el Gobierno Federal contratd diversas operaciones con objeto de
refinanciar pasivos de manera anticipada, mejorando 1as condiciones iniciales y/o
sentando precedentes para facilitar en el futuro, el acceso favorable de México a los
mercados internacionales de capital

De esta manera, en menos de dos afos, fue posible pagar anlicipadamente la
Totalidad del Paquete de Apoyo Financiero otorgado a través de! Departamento del
Tesoro de Estados Unidos, cuyo saldo mdaximo alcanzé la cifra de 12 mil 500
millénes de dodlares, adicionaimente se cancelaron bonos mexicanos en el exterior



por un monto cercano a los 6 mil millénes de délares, con dichas operaciones se
logré reducir la deuda externa, con ahorro en valor presente, al ser menor el costo
de los recursos con los que se realizé la cancelacion.

En cuanto al manejo de la deuda externa, las acciones llevadas a cabo durante la
pasada administracién, se enfocaron a mejorar el perfil de vencimientos, el cual
como consecuencia de la inestabiidad financiera registrada en 1994, se habia
deteriorado significativamente, asi, !a liquidacion total de los Tesobonos en
circulacién, 1a mayor colocacién de Bonos en Desarrollo (BONDES), a plazos de uno
y dos aflos y la reciente emisidn de bonos denominados en Unidades de Inversion
(UDIBONOS), a plazos de tres y cinco afios, permitieron ampliar respecto a
Diciembre de 1994, el plazo promedio de los valores gubernamentales en poder del
publico en alrededor del sesenta porciento

Los resultados alcanzados entre los afios 1999-2000 en el manejo de la deuda
publica, habian sido, sin duda alentadores, la mejora en el perfii de vencimientos, el
acceso mas favorable de México a los mercados internacionales de capital, asi como
la solidez de las finanzas publicas, ampharon el margen de accién de las
autoridades financieras, para continuar en el futuro de un manejo activo y prudente
de los pasivos, optimizando de esa manera el endeudamiento publico.

a). Acciones gubernamentales para mitigar los efectos del ajuste econ6mico
sobre la poblacién.

En ese ambito, se llevaron a cabo varias acciones para mitigar los efectos del
programa de ajuste sobre la poblacién trabajadora y campesina, de entre los cuales
destacan los siguientes:

* El aumento de las becas de capacitacidn para los trabajadores

* La extensién de dos a seis meses durante 1995 de la cobertura del Seguro de
Enfermedades y Matemidad, que ofrecié el Instituto Mexicano de! Seguro Social
para trabajadores temporalmente desempleados; y

* El fortalecimiento de los recursos para los programas de subsidio al consumo de
torilla y de leche, asi como una expansion importante de los programas de
desayunos escolares

* También se emprendid un Programa Emergente de Apoyo al Empleo en las Zonas
Rurales, mediante la construccion de infraestructura necesaria en las zonas de
mayor marginacién.



LIV Consideraciones finales.

La evidencia histérica nos ha demostrado, que la economia mexicana requiere
fortalecer tanto el ahorro publico como el ahorro privado, de tal manera que el
ahorro interno sea la fuente fundamental de financiamiento de la inversion.

Dadas las experiencias recientes, no puede volverse a adoptar un esquema en el
que el ahorro externo sustituya continuamente insuficiencias de ahorro interno, ya
que el crecimiento en este caso, seria insostenible, debido a la vulnerabilidad que la
economia tendria ante la volatilidad de los flujos del exterior.

En consecuencia, resuita fundamental fortalecer las fuentes internas del ahorro,
tanto privadas como puiblicas; una deficiencia en cualquiera de los componentes del
ahorro interno, limita el crecimiento y propicia crisis econoémicas recurrentes, tal y
como lo demuestran las experiencias analizadas

Por todo lo anterior, la premisa del Programa Nacional del Financiamiento del
Desarrollo 1997-2000, consiste en fortalecer el ahorro intemno, de tal suerte que sea
la fuente fundamental de financiamiento; mientras que el ahorro externo lo
complementard, para alcanzar tazas de crecimiento econémico compatibles con el
aumento de la fuerza laboral.

La promocién de las fuerzas internas de financiamiento de la inversidén, deben
considerar que se mantengan los principales equilibrios macroecondémicos, los
cuales son una condicion necesaria e indispensable, para lograr un entorno propicio
para el crecimiento econémico y la generacion de empleos, asi, el combate a la
inflacion es un elemento primordial en la politica de fomento al ahorro y del
financiamienlo del desarrollo

Es de considerarse también, que una inflacidon baja, otorga certidumbre a los
rendimientos esperados del ahorro de largo plazo y de la inversion, lo que facilita la
toma de decisiones de los agentes econdmicos. y promueve la asignacion de
recursos hacia proyectos con un horizonte de maduracion de largo plazo

Las medidas econoémicas aplicadas entre los aftos de 1995 y 1996, partieron de esta
vision de la economia, y permitieron remiciar una recuperacion econoémica en 1996,
afo en el que el Producto Interno Bruto crecio al 51 porciento, con (a finalidad de
mitigar los efectos de ia crisis sobre la poblacion mas vulnerable

Las acciones llevadas a cabo para corregir los desequilibrios macroeconémicos,
permitieron también incrementar de manera importante el ahorro interno, tanto
privado como publico, de tal modo que en el afo de 1996, este alcanzd 204



porciento del producto; 5.4 puntos mas que en 1994, si bien en 1995 el aumento del
ahorro respondid a un menor consumo de la poblacién, para 1996, el ahorro se
incrementé adicionalmente en un contexto de crecimiento de la produccion y el
consumo como respuesta a las acciones instrumentadas para ese fin, sélo de este
modo se podrén establecer condiciones apropiadas para comenzar un proceso de
crecimiento vigoroso y perdurable.
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CAPITULO Il. MARCO JURIDICO DEL PROGRAMA.

Il Facultades Constitucionales del Ejecutivo.

Con el propésito de realizar la mejor estimacion de los recursos nacionales, facilitar
la apreciacioén de las necesidades existentes y la formulacién de planes y programas
de accién que ordenen y racionalicen el desarrollo de las actividades conferidas al
Ejecutivo Federal se llevaron a cabo una serie de reformas y adiciones al texto
Constitucional publicadas en el Diario Oficia! de la Federacién el dia 3 de febrero de
1983.

En las citadas reformas, el constituyente permanente cambié el contenido de los
articulos 25 y 26 de la Constitucion que antes de la reforma establecian las
garantias referentes al Derecho de Privacia de la Correspondencia y Papeles, asi
como el Derecho de Requisicion a las Fuerzas Armadas en tiempo de guerra
pasando st texto a los dos ultimos parrafos del articulo 16 de la propia Constitucion.

Por lo que respecta a los articulos 25 y 26 Constitucionales, en ambos, el legislador
reafirmé la participacion del Estado Mexicano en el desarrollo econdmico y social,
estableciendo los principios normativos de su conduccion; sin embargo, al decir del
Maestro Gabino Fraga, distinguido constitucionalista, opinién que compartimos con
él, la reforma de los articulos 25y 26 de la Constitucidn no contienen garantias
individuaies ni sociales y mas bien son la expresion de un programa de gobiemo,’ lo
cual resulta bien cierto a la luz de este estudio, es por ello que procedo a analizar
los mencionados numerales de la constitucion de (a siguiente forma:

El articulo 25, cuya inclusion en la parte de garantias es dudosa, estd refendo ai
derecho que tliene el Estado para propiciar y regular el desarrollo nacional,
basicamente a través de la implemeniacion de medidas econdmicas que le den
dinamismo a la actividad productiva del pais

Para ello, habran de respetarse todas las formas y sistemas de produccion que
nuestra economia incluye, como los preceptos para una adecuada planeacion, con
lo que se propiciara la generacidon de empleos y la proteccidn del medio ambiente,
asi como una acertada conduccion, coordinacién y orientacién de la actividad
econdmica nacional, a través de la regulacion y el fomento de las actividades que
demande el interés general por parte del Estado

* Fraga, Gabino. Derccho Administrativo, Editorial Porrisa, 20a. edicidn, México, 1980, pdg. 38
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De esa forma, se contempla la existencia de 4reas estratégicas y prioritarias, la
primera como exclusiva del gobierno, y en la segunda éste puede concurrir
complementariamente con la iniciativa privada, este articulo, constituye asi, la base
para determinar en la ley, el grado de intervencién del Estado en la actividad
econdmica del Pais, con la finalidad de lograr un desarrollo social arménico, lo cual
debera redundar en un beneficio comun y de [as clases mas desprotegidas.

En ese sentido, en la previsién de esas areas estratégicas y prioritarias para el
pais, la primera, como ya se ha dicho, exclusiva del gobierno, de conformidad en lo
dispuesto por el articulo 28 cuarto péarrafo de nuestra misma carta magna,
manteniendo siempre e! gobierno federal el control sobre los organismos que en su
caso se establezcan, sin que dichas funciones que el Estado ejerza de manera
exclusiva, sean considerados monopolios, en las areas estratégicas restringidas a
particulares, como en el caso de correos, telégrafos, radiotelegrafia; petréleo y
demds hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radiactivos y generacién de
energia nuclear; la eleciricidad y las actividades que expresamente sefalen las
leyes que expida el Congreso de la Unién.

La comunicaciéon via satélite y los ferrocarmriles, son areas priontanas para el
desarrollo nacional en los términos de! articulo 25 de la Constitucion, el Estado al
ejercer su rectoria en ellas, deberd proteger la seguridad y la soberania de la
nacion, y asi, al otorgar concesiones o permisos mantendrd o establecerd siempre
el dominio de las respectivas vias de comunicacion de acuerdo con !as leyes de la
materia que expida el H. Congreso de la Unién.

En ese sentido, el articulo 26 constitucional de un claro contenido economico,
eslablece resumidamente, que se organizard un sistema de planeacion del
desarrollo econdmico, en el que participen los diversos sectores de la sociedad,
mediante |a elaboracion de un “plan obligatorio" para la administracién publica
federal, quien podra celebrar convenios con las entidades federativas y los
particulares, para coordinarse en la formulacién y ejecucion de dicho plan que
consagra en el texto Constitucional la institucionalizacidon y organizacién del sistema
nacional de planeacién democrdtica y la formulacidn det Plan Nacional de
Desarrollo, con el propésito de lograr un desarrollo integral de la nacion

Esle plan se elabora al inicio de cada sexenio, a efecto de incluir en él, todas las
directrices econdmico-gubernamentales del nuevo régimen, refativas a los diversos
aspectos de la vida social de la poblacion

Por otro lado, el articulo 27 Constitucional, en lo conducente, también fue reformado
en su fraccidn XX, establece que:
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(se transcribe) "El estado promoverd las condiciones para el desarrollo rural
integral, con el propdsilo de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina
el bienestar y su participacidn e incorporacién en el desarrolio nacional, fomentara
la actividad agropecuaria y forestal para el optimo uso de la tierra, con obras de
infraestructura, insumos, créditos, servicios de capacitacidn y asistencia técnica.
Asimismo, expedird la legislacién reglamentaria para planear y organizar la
produccién agropecuaria, su industrializacién y comercializacion, considerandolas
de interés publico”.

De este articulo 27 Constitucional, puede afirmarse que es el producto ideolégico
mas acabado de la Revolucion Mexicana, toda vez que hace una minuciosa
regulacion de la propiedad del Estado en sus tres niveles, a saber; municipal, local y
federal, deteniéndose de manera muy especial en la que le corresponde a la
federacion

Respecto a los bienes del gobierno federal, seiiala de manera clara y precisa, entre
otros; el espacio, los mares, ciertas aguas, el petréleo, la electricidad, |a energia
nuclear y los materiales radiactivos para producirla, los minerales, los fertilizantes y
la plataforma continental

Prevee también normas relacionadas con las modalidades a la propiedad privada,
que el Estado puede dictar por razones que sean de interés publico,
estableciéndose el derecho del Estado a expropiar bienes de los particulares,
reglamentando lo referente a la indemnizacion correlativa, asi como la posibilidad
de dar la intervencion al Poder Judicial en la determinacion de este, en los casos en
que sea materia de controversia

En ese sentido, el propio articulo establece limitaciones a la propiedad de
sociedades, de 1a beneficencia, de la banca y de los extranjeros.

Se da en propiedad |3 parcela a los ejidatarios, y se "reconocen” los derechos de
las comunidades indigenas sobre sus tierras, aguas y bosques, medida que en
nuestro criterio, coloca en completo estado de indefension a los mismos, dejandolos
inermes frenle a los grandes grupos financieros del pais y del extranjero, al darles
libertad para poder enajenar sus tierras, cuestion que imemisiblements haran, en
negocios muy convenientes para los compradores, dada su manifiesta e historica
precariedad economica, en contraste con el gran poder del capital nacional o
extranjero

Cabe mencionar que estas reformas constitucionales, fueron aprobadas en la
Administracion de Carlos Salinas de Gortari
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Es de sefialarse que, aunque del actual texto vigente, se deduce que el reparto
agrario ha quedado finalizado, se sefiala la posible restitucion de tierras y aguas, y
se dan orientaciones para los organismos que tendran a su cargo impartir 1a justicia
agraria.

En general, el aclual texto del articulo 27 de la Constitucion, ha quedado muy
alejado de su redaccion original, en razon de que ha tomado medidas que se
consideraron “propias de la modernizacidn” en relacién con la productividad del
campo mexicano.

Se debe sedalar que en la fraccién Il del mencionado articulo, se otorgo a las
corporaciones religiosas la capacidad -que antes no tenian- para adquirir y
administrar bienes, de acuerdo con los requisitos que estableciera la ley
reglamentaria correspondiente.

Por Gltimo, el articulo 73 Conslitucional, el cual se refiere a las facullades del
Congreso, se reformé para agregar las fracciones XXIX-D y XXIX-E, en la que se
faculta al Congreso de la Unidn, en forma expresa, para legislar en materia de
planeacion nacional del desarrollo economico y social, asi como programar,
promover, concertar y ejecutar las acciones de orden econdmico gubernamentales,
especialmente las que se deriven del abasto y otras que tengan como fin la
produccion suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y nacionalmente
necesarios.

Asimismo, es de afirmarse, que este articulo es de los mas importantes de nuestra
constitucion, pues en él se detallan las facultades reservadas al Congreso de
Unidn, facultades, naturalmente federales, consecuentemente no locales, ni mucho
menos municipales, con todo lo que ello implica para el gobierno federal

Puede decirse, que la Federacion ha tenido que asumir jos asuntos mas importantes
del pais en esta matena, dada la precanedad y desigualdad de muchos Estados de
la Unién, y de muchos de sus Municipios, por lo que se ha tratado de establecer la
concurrencia de dos o tres niveles de gobierno, para una atenciébn mas conveniente,
y hacer un federalismo de colaboracion y no de confrontacion, en beneficio
economico de los tres niveles de gobierno

El articuto 73 en comento se ha tenido que reformar, segun las necesidades politicas
y eslratégicas, asi como ante el innovador surgimiento de otras necesidades que el
legislador-constiluyente del ‘17, no estaba en posibilidad de adivinar, ante una
tecnologia rudimentana, que era la predominante en la época en la cual les tocd vivir
y actuar, y en la que también la actividad politica y sus perspectivas no era la misma

Asimismo, y como corolario de este comentario, se puede afirmar que 1a Federacion
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ha ampliado desmesuradamente su compelencia en detrimento de los Estados y los
Municipios, tanto en el aspeclo legislativo, como en materia tributaria, aumentando
el grado de centralizacién de nuestro pais, lo cual podria ser contraproducente, de
no manejarse debidamente dichas facultades, en razén de que no son las mismas
prioridades en todos los aspectos, las del centro del pais, ni las del norte, ni las del
sur, y el gobierno federal generalmente confunde esas necesidades de la poblacion,
con las consecuencias que ahora todos conocemos, por los diversos medios de
comunicacion,

LIl Exposiciéon de motivos.

Un punto de gran importancia, ligado a la seguridad juridica que da Ia publicacion de
las leyes, es la exposicion de motivos. Exponer las razones que llevan a expedir
una ley es una practica que afortunadamente se ha venido generalizando y
constituye una caracleristica de la legislacion moderna, puesto que “en las epocas
antigua y medieval -como ejemplo se citan las leyes de las partidas- se mezclaba en
el texto, el articulado de codigos y leyes, la parte dispositiva de los preceptos y las
razones que los justificaban”

Cabanellas indica que la exposicion de motivos es “la parte preliminar de una ley,
reglamento o decreto donde se razonan en forma doctrinal y técnica los
fundamentos del texto legal que se promulga y la necesidad de innovacién de la

reforma™.

Por medio de la exposicion de motivos se dan a conocer las razones que inspiraron
al legislador para modificar. reformar, adicionar, derogar o crear una nueva ley, la
determinacion del alcance de la misma, su razdn, su justificacton o bien, determinar
cual puede ser en un momento determinado su sentido juridico o politico

La exposicién de motivos  sdlo es un predmbulo donde se explican las razones que
llevan a proponer reformas, adiciones o disposiciones completamente nuevas, de
cualquier manera, pensamos que indebidamente 1a exposicidon de motivos no tiene el
caracter obligatorio de la ley, siendo que deberia tenerlo

La importancia de la exposicion de motivos es indudable, fundamentalmente por dos
razones; la primera, cuando es dada a conocer al cuerpo legislativo, ya que de ese
modo se sabe cual es la intencidn del aulor de la iniciativa y las razones que lo
flevan a proponer reformas, adiciones, derogacion o un nuevo ordenamiento
juridico.

* Cabuanellas, Guillermo, Diccionario de Derecho Usual, Tomo U, Ed. Arayu, Bucnos Asres, 1953, pdg 183
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De este modo, los legisladores tienen mayores elementos para proceder a una
discusidn exhaustiva del proyecto, tanto en lo general como en lo particular; y la
segunda razén es que una vez aprobada y publicada una ley, es, cuando ha
adquirido caracter obligatorio, tanto las personas a quienes va destinada, como los
estudiantes, juristas, jueces, elc., y todos aquellos que en un momento dado tendran
necesidad de interpretarla para cualquier efecto, contaran con mejores elementos
para una mejor comprension que facilitara, desde luego, su tarea interpretativa.

En consecuencia, la exposicion de motivos juega un papel muy importante para
resolver las dudas que pudieran surgir en el momento de aplicacidn de 1a ley al caso
concreto, o bien cuando la misma es estudiada para el efecto de constituir doctrina.

Con frecuencia la doctrina y los jueces de todos los paises recurren al andlisis de la
exposicion de motivos en busca de lo que todos llaman e! espiritu del legislador, o
caso mas grave, "que es lo que quiso decir en ella el legislador®, sacando
conclusionas que van en sentido contrario del texto de los articulos y, a nuestro
juicio, éstas interpretaciones ni son légicas, ni son congruentes, puesto que, el
llamado espiritu del legistador no existe

Ciertamente el intérprete puede atentar contra la seguridad juridica del obligado,
tratando de buscar algo que no dijo el legistador, ni en el texto de los articulos, ni en
la exposicidn de motivos, en una interpretacion arbitraria e intencionalmente parcial,
o como decia el querido maestro Don José Hernandez Acero en sus inolvidables
catedras, cuando hacia referencia a alguna accién indebida por parte de la
autoridad, *. .con intenciones inconfesables”, frase que significa muchas cosas

Como ya se ha dicho, en nuestro derecho, no existe disposicion alguna gque
establezca que una iniciativa de ley deba ir precedida de una exposicion de motivos,
sin embargo, el articulo 71 constitucional establece los érganos que pueden
presentar iniciativas, pero no sefiala como obligatorio el hecho de que las anleceda
una exposicion, mas esta, ha sido una practica o coslumbre constitucional
conveniente que se ha venido generalizando y confirma lo que se ha expuesto en el
parrafo anterior, y es convenienle precisar que el cniterio de la Suprema Corte esta
muy bien expuesto

Me permito transcribir los dos Unicos precedentes que existen en este alto Tribunat,
en donde se expresa claramente que no hay necesidad de interpretar las leyes por
medio de la exposicton de molivos (se lranscnbe)

"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORIDAD
LEGISLATIVA, Por fundamentacién y motivacidn de un acto legislativo se debe
entender la circunstancia de que el Congreso que expide la ley, conslitucionalmente
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esté facultado para ello, ya que éstos requisitos, en tratdndose de actos legisiativos,
se satisfacen cuando aquél actua dentro de los limites de las atribuciones que la
Constitucién correspondiente le confiere (fundamentacién), y cuando las leyes que
emite se refieren a relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas
(motivacion), sin que esto implique que todas y cada una de las dispocisiones que
integran estos ordenamientos deban ser necesariamente materia de una motivacién
especifica."

SEPTIMA EPOCA, PRIMERA PARTE

Vol. 77, p. 19, A.R. 6731/68, Lechera Guadalajara, S A., unanimidad de 19 volos.
Vol. 78, p. 69, A. R. 3812/70, Inmobiliaria Cali, S. A. y Coags. (acums ), unanimidad
de 16 de volos.

Vols. 139-144, p. 133, A. R. 5983/79, Francisco Brefla Gardufio y Coags.,
unanimidad de 17 volos.

Vols. 157-162, p. 150, A. R. 5220/80, Teatro Peén Contreras, S. A. unanimidad de 15
volos.

Vols. 181-186, A. R. 8993/82, Lucrecia Banda Luna, uninamidad de 20 votos.

"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS LEGISLATIVOS. LOS
PODERES QUE INTERVIENEN EN SU FORMACION NO ESTAN OBLIGADOS A
EXPLICARLOS. Ni el Congreso ni el Presidente de |a Republica, en el ejercicio de
la funcién que a cada uno de ellos compete en el proceso de formacion de leyes,
tienen la obligacion de explicar los fundamentos o motivos por los cuales expiden y
promulgan las leyes, ya que esa funcion solo requiere e! respaldo de la ley suprema,
y asi, tratdndose de contribuciones, no hay duda alguna de qQue los articulos 65,
fraccion I, 72 y 73, fraccion VI, del Cédigo Politico Fundamental, autoriza a! Poder
Legislativo Federal, para imponer las necesarias a cubrir el presupuesto, en tanto el
89, fraccion |, no sélo faculta, sino que, ademas, obliga al titular del Ejecutivo a
promulgar las leyes que el Congreso de la Union expida. Por otra parte, es
necesario destacar que el procedimiento establecido en la Constitucion Federal para
elaborar las leyes, no exige que se tengan que explicar los motivos que cada uno de
los érganos que intervienen en ese proceso luvieron en cuenta para ejercitar la
funcion legisiativa que tienen encomendada. En otras palabras, tratdndose de leyes,
el fundamento de ellas no debe buscarse en cada acto legislativo sino en la
Constitucion Politica del Pais, si son federales, o en la de cada Estado, si son
locales, por cuanto a la motivacion baste decir que tal requisito se encuentra dentro
de la esencia nisma de las disposiciones legales que integran cada uno de los
ordenamientos, loda vez que se relieren a relaciones sociales que exigen ser
juridicamente reguladas "

Amparo en revisién 6731/68 -Lechera Guadalajara, S A., 6 de mayo de 1975-
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unanimidad 19 votos. Ponente: Ernesto Aguilar Alvarez.

PRECEDENTES:
SEPTIMA EPOCA:
Volumen 38, primera parte, p. 27.

Pensamos que sefia conveniente precisar, se insiste, en el caracter obligatorio de la
exposicion de motivos, ya que de este modo se contribuiria a incrementar la
seguridad juridica y se lograria también que los autores de la ley se vean precisados
a explicar y fundar cada una de las cuestiones que se proponen, evitando asi, que
de una forma un tanto arbitraria se reformen, adicionen, deroguen o expidan nuevas
leyes, sin eslablecer adecuadamente, punto por punto, la razon que ileva a proponer
dichos cambios o innovaciones

il DECRETO por el que se aprueba el programa sectorial de mediano plazo
denominado Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000.°

En ese sentido, en ejercicio de la facultad que le confieren los articulos 25, 26 y 89
fraccion | de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y con
fundamento en los articulos 9, 15, 16, 17, 22, 23, 27, 28, 29, 30 y 32 de la Ley de
Planeacion, asi como los articulos 9, 31 y 37 de la Ley Organica de la
Administracién Puablica Federal, y de acuerdo con los lineamiento marcados por el
Plan Nacional de Desarrolio, el C. Presidente Conshitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, firmé el  DECRETO por el que se aprueba el programa sectorial
de mediano plazo denominado Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo
1987-2000, el cual fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el dia Viernes
7 de Noviembre de 1997.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice Estados Unidos Mexicanos -
Presidencia de la Republica

ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON, Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos, en ejercicio de la facultad que me confiere et articulo 89, fraccidn |, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con fundamento en los
articufos 9, 31 y 37 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal; 9, 16,
17,22, 23, 27, 28, 29, 30 y 32 de la Ley de Planeacion, y

A continuacion transcribo el considerando Gnico, que a manera de exposicion de
motivos, ha fundamentado el Ejecutivo Federal para decretar aprobado el programa

* Diario Oficial de 1a Federacion det 7 de Noviembre de 1997
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sectorial que se estudia: (se transcribe)
CONSIDERANDO

Que el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 contempla entre sus objetivos
fundamentales la promocion del crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y
sustentable en beneficio de los mexicanos, que fortalezca la soberania nacional, sea
el sustento de una democracia plena, y geners los recursos para atender rezagos y
procurar |a equidad y la justicia;

Que el crecimiento sostenido de la economia, del empleo y de los ingresos de los
trabajadores del campo y la ciudad requiere de 1a inversion suficiente para ampliar la
capacidad productiva y absorber la mano de obra, asi como elevar la productividad
de los factores de la produccion, por lo que es necesario promover politicas
generales y sectoriales, ademas de condiciones de certidumbre y estabilidad que
estimulen la inversion;

Que para dar cumplimiento a lo anterior y tomando en cuenta las propuestas de los
sectores publico, social y privado, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ha
elaborado el programa sectorial de mediano plazo denominado Programa Nacional
de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000;

Que el Programa Nacional de Financiamiento de! Desarrollo 1937-2000 prevee un
crecimiento econdmico elevado como base para impulsar el desarrollo del pais en
todos los aspectos, para que se generen los empleos que demanda la poblacion,
bien remunerados y se alcancen niveles de bienestar crecientes;

Que en virtud de que el nivel de inversion depende de los recursos disponibles para
su financiamiento, el Programa de que se trata, propone hacer del ahorro interno la
base del financiamiento del desarrollo y utilizar prudentements el ahorro extemo
como complemento para financiar la inversion productiva, y

Que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ha sometido el referido Programa a
la consideracion del Ejecutivo a mi cargo, por lo que he tenido a bien expedir el
siguiente:

DECRETO

ARTICULO PRIMERO.- Se aprueba el programa sectorial de mediano plazo
denominado Programa Naciona! de Financiamiento del Desarrolio 1997-2000
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ARTICULO SEGUNDO.- Dicho programa es de observancia obligatoria para las
dependencias de la Administracién Pablica Federal en el ambilo de sus respectivas
competencias y, conforme a las disposiciones legales aplicables, la obligatoriedad
del Programa ser extensiva a las entidades paraestatales

ARTICULO TERCERO.- La Secrelaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como las
entidades coordinadas por esta, elaboraran sus corespondientes programas
anuales, los cuales serviran de base para la integracion de sus respectivos
anteproyectos de presupuesto, a efecto de que se realicen las previsiones de los
recursos presupuestales necesarios para el eficaz cumplimiento de los objetivos de
este Programa, de conformidad con el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 y en
el contexto de la programacion anual del gasto publico.

ARTICULO CUARTO.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico verificara
periddicamente el avance del Programa, los resultados de su ejecucidn y su
incidencia en la consecucion de los objetivos y prioridades del Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000, ademas, realizard las acciones necesarias para su
adecuacion y propondra , en su caso, las reformas que procedan

ARTICULO QUINTO.- Cuando en !a ejecucion del Programa se contravengan las
disposiciones de |a Ley de Planeacion, los objetivos y prioridades de! Plan Nacional
de Desarrollo 1995-2000 o lo previsto en este Decreto, se procederd en los
términos de |a propia Ley de Planeacion y de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos para el fincamiento de las responsabilidades a que haya
lugar.

ARTICULO SEXTO.- La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo,
vigilard en el ambito de sus alribuciones, el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de las disposiciones establecidas en este Decrelo.

TRANSITORIO

UNICO.- E! presente Decreto entrar en vigor al dia siguiente de su publicacién en
el Diario Oficial de la Federacion.

Dado en la Residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la Ciudad de México, Distrito
Federal, a los veinticuatro dias de! mes de oclubre de mil novecientos novenia y
siele.- Emesto Zedillo Ponce de L.edn -Rubrica .- El Secretario de Hacienda y Crédito
Publico, Guillermo Ortiz - Rubrica.- Ef Secretario de la Contraloria y Desarrollo
Administrativo, Arsenio Farell Cubillas.- Rubrica




30

IV Ley de Planeacion.

La lay de planeacion,® fue publicada en el diario oficial de la federacion, por decreto
del entonces Presidente de la Republica Miguel de la Madrid Hurtado, esta ley
tiene por objeto ser el medio a través del cual sea posible la instrumentacion de los
procedimientos de Planeacion, Conduccién, Coordinacién y Orientacién de la
actividad econoémica por parte de el Estado, asi como ia evaluacion y contro! de los
programas de desarrollo integral del pais a que alude el articulo 26 de nuestra
Constitucién.

Doctrinariamente se puede afirmar que la planeacion, es una actividad del Estado y
en general de toda organizacién que es necesaria para establecer prioridades
conforme a una escala de valores o de cuestiones politicas en las que se determinen
qué es lo que se debe alcanzar, como se debe alcanzar y qué medios se deben
utilizar para oblener esos objetivos, los cuales pueden ser a corto, mediano o largo
plazo.

Desde luego, en {a actualidad se habla de que también el individuo debe planear sus
actividades personales para distribuir mejor su tiempo, su accion y sus medios
econdmicos a efecto de obtener mas y mejores resuftados en su actividad cotidiana.

Consecuentemente, la planeacion es un instrumento de la actividad administrativa,
mas no es la base de toda esa actividad, y nos parece que tampoco debe ser el
sustento y la estruclura de la actividad del Estado, pues se correria el riesgo de
caer en una enorme burocratizacion, esto es, de donde parece ser que el justo
medio seria lo mas conveniente, puesto que se podrian crear oficinas de planeacion
que sefalaran prioridades en planes y programas gubernamentales, sin que ésta, la
planeacion, pudiera llegar compulsivamente hasta los ultimos niveles de gobiemo.’

El articulo tercero de la citada ley sefiala que; (se transcnbe) "Para los efectos de
esta Ley, se entiende por Planeacion Nacional del Desarrollo, la ordenacion
nacional y sislematica de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del
Ejecutivo Federal en matena de regulacidn y promocion de la actividad econdmica,
social, politica y cultural, tiene como propdsito 1a transformacion de la realidad del
pais de conformidad con las normas, principios y objetivos que la propia
Constitucién y la ley establecen”

La Planeacién Nacional es responsabilidad del Ejecutivo Federal, quien con la
participacion de ios grupos sociales 1a conducird en términos del articulo 40. de la
ley. El Poder Legsslativo tiene participacion limitada en el proceso de planeacion, ya

¢ Dianio Oficial de la Federacibn dcl § de Encro de 1983,
' Plancacidn Democritica, Secretaria d¢ Programacidn y Presupucsto, ato 3 nim. 28, Julio de 1985, Ménico.



3

que de acuerdo con el articulo 50. de dicha ley, el Presidente de la Republica
debera remitir el Plan al Congreso de la Unidn para su exdmen y opinién, y este a
su vez, debera formular las observaciones que estime pertinentes durante la
ejecucion, revisién y adecuaciones del propio plan.

Asimismo, en la ley se reitera en su articulo 60. ia obligacién a cargo del Ejecutivo
Federal de rendir un informe en el que se sefala el estado general que guarda la
Administracién Pablica en el Pais, que es el mismo que ordena e} articulo 69 de la
Constitucidn, debiendo a partir de esta ley de planeacion, hacer mencion expresa de
las directrices que se hayan adoptado en la conduccion de [a planeacion nacional de
desarrolio,

De igual modo, en el mes de marzo de cada aro, el Ejecutivo remitird a la Comision
Permanente del Congreso de 1a Unidn un informe de las acciones y resultados de la
ejecucion del plan, la que presentard un informe a la Camara de Diputados que
permita el ejercicio de las atnbuciones que en materia financiera le han sido
confiadas.

El articulo 90. establece la obligacidon, tanto de la Administracion Publica
Centralizada como la de las entidades de la Administracion Publica Paraestatal, de
planear y conducir sus actividades con sujecion a los objetivos y prioridades de la
Planeacion Nacional del Desarrollo

El articulo 14 de la Ley sefalaba las atribuciones de ia desaparecida Secretaria de
Programacién y Presupuesto, entre las que destacaban' Coordinar las actividades
de la Planeacion, elaborar el Plan Nacional de Desarrollo y los programas
secloriales y regionales, asi como los especiales, y verificar la realizacion de estos.

Cabe hacer mencién que la magnitud de las atribuciones de esta Secrelaria, la
convertian en una Supersecretaria, ya que se sobreponia a otras dependencias y
marcaban pautas a seguir que podrian ser contrarias a los planes que la propia
dependencia se proponia, lo cual solia ocasionar conflictos entre los titulares de los
mismos, por lo que ante fal situacion, podria haber sido convemiente la integracién
de un Consejo Nacional en materia de Planeacion Econdémica Social, ajena a las
Secretarias de Estado que analizara objetivamente los fenomenos econémicos,
sociales, politicos y cuillurales del pais, proponiendo soluciones a los problemas
mediante la estructura de planes y programas de desarollo

Por todo ello, todas estas funciones fueron repartidas entre distintas Secrelarias de
Eslado, a raiz de la desaparicion de ésta, en razén de que en muchas ocasiones
habia dualidad de funciones, sobre todo con la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.
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E!l articulo 20 sefiala que en el ambito del Sistema Nacional de Planeacién tendra
lugar la participacion y consulta de 10s diversos grupos sociales a través de foros de
consulta popular que al efecto se convocaran con el propésito de la elaboracion,
actualizacion y ejecucién del Plan y los programas a que se refiere la Ley. Cabe
comentar que esto puede ser muy oneroso y poco practico.

El articulo 21 sefala el término de seis meses, contado a partir de la fecha en que
tome posesion el Presidente de la Republica en que debera elaborarse, aprobarse y
publicarse el Plan Nacional de Desarrollo, asi como la vigencia del mismo, objetivo,
estrategias, prioridades, lineamientos y politicas que deberan observarse en la
elaboracién y ejecucién de! Plan Nacional de Desarrollo, como textualmente se
indica, con lo que se pone fin a una confusién terminolégica entre los vocablos Plan
y Programa

Los articulos 23, 24, 25 y 26 sefalan la presencia de cuatro tipos de programas de
mediano plazo, que son una expresidn mas concreta y detallada de los
planteamientos del Plan Nacional de Desarrollo, en relacion a los aspectos
econdmicos, sociales y de politica economica en general, que a saber son los
siguientes:

- Programas Sectoriales; elaborados por los organismos que integran la
Administracion Publica Centralizada (art. 23)

- Programas Institucionales; que comprenden las acciones de la Administracién
Publica Paraestatal (art 24)

- Programas Regionales; refendos a aquellas dareas consideradas como
prioritarias o estratégicas en funcién de los objetivos nacionales (art. 25)

- Programas Especiales; que se referirdn a 1as prioridades de! desarrollo integral
del pais o de las actividades que realicen dos o mas dependencias coordinadoras de
sector. (art. 26)

La ejecucion de cada uno de los programas de mediano plazo, hace necesaria la
estructuracion de Programas de corto plazo en los cuales se incluyen los aspectos
administrativos y de politica econémica y soctal conducentes. A dichos programas
se les denominard Programas Operativos Anuales de conformidad con el articulo 27
de la ley, y constituyen el vinculo entre el Plan Nacional de Desarrollo (largo plazo) y
los programas de mediano plazo (sectonales, institucionales, regionales y
especiales) y los de corto plazo Programas Operativos Anuales respectivamente.

El articulo 32 de la Ley de Planeacion reafirma la obligatoriedad del Plan dentro de
la Administracién Publica Federal, como establece el articulo 26 Constitucional,
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sefialando el caracter indicativo, informativo y de orientacién dentro de la aclividad
de los sectores social y privado.

Se anuncian las cuatro vertientes que conforman la etapa denominada de la
Instrumentacién del Proceso de la Planeacion. La etapa de la instrumentacion
comprende el sefalar y ejecutar las actividades contenidas en las estrategias,
asignando para ello los recursos establecidos para ese efecto, fincando
responsabilidades en su manejo.

La instrumentacién se encuentra integrada por cuatro verientes, dentro de las
cuales se combinan objetivos, estrategias, a fin de precisar el caracter juridico y
operativo de los medios y 1a8s acciones. Dichas vertientes permiten que el Plan
Nacional de Desarrollo se traduzca con el tiempo en decisiones y acciones
concretas susceptibles de ser controladas y evaluadas.

Vertiente obligatoria. Establece la linea de conducta a la cual deben sujetarse las
dependencias y entidades que conforman el seclor publico federal dentro de los
principios de legalidad y de seguridad juridica, al decidir entre las alternativas,
integrando esquemas y programas de accion

Vertiente de la induccién. La induccién, es el manejo que el sector publico realiza
de sus instrumentos para orientar las actividades de la comunidad dentro del
proceso de desarrolio integral de la misma

Vertiente. Que indica las directrices necesarias que permiten orientar, inducir,
regular, limitar o en su caso prohibir las actividades individuales o de grupo, con
apego al ordenamiento juridico, a fin de realizar el contenido del Plan Nacional de
Desarrolio, como serian

- Politica Arancelana de estimulo, apoyo.

- Politicas de Empleo.

- Politicas de Educacion y Cullura.

- Politicas de Proteccion al Salario.

-Recursos financieros. (asignacion del Gasto Publico, destino de la
Deuda Puablica, Comercio Exterior, entre otras).

Vertiente de la Concertacién. “"La Concertacion comprends la magna reunion del
pais para precisar y reflexionar sobre su porvenir”. Esta vertiente busca que todas
las fuerzas econdmicas, sociales y politicas del Estado se unifiquen para el
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desarrollo integral, mediante la celebraciéon de convenios, fortaleciendo de esta
manera los mecanismos de didlogo y de consulta.

Vertiente de la Coordinacién. Comprende la coordinacion de esfuerzos dentro de
los tres niveles de gobierno de la Republica , -Federacion, Estado y Municipio- al
adoptar las directrices y objetivos contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo
programas de mediano y corto plazo, dentro de los planes de desarrolio estatal y
municipales, e integrar asi el desarrollo regional al Nacional.

A fin de apoyar el desarrollo de las entidades federativas dentro del marco de
Desarrollo Nacional, la ley establece las bases generales para la celebracion de los
convenios de coordinacion en los articulos 33 y 37 de la Ley de Planeacién. De esta
forma se aprovecha la experiencia de los Comités de Planeacion para el Desarrollo
Estatal (COPLADES) y se integran los Sistemas Estatales de Planeacién

Por dltimo, las medidas disciplinarias y sanciones contenidas en el Séptimo
Capitulo, articulos 42 a 44 de la Ley de Planeacion son congruentes con la
naturaleza de la funcion politica y buscan garantizar el desempefio de las tareas
establecidas.

a). La Planeacién Econdmica y Economia Mundial.

Desde el final de la segunda guerra mundial, la planeacion en uso, antes en los
paises socialistas, se extendid también a una gran cantidad de economias
capitalistas y cobr6 especial importancia en los paises en desarroflo, empefiados en
programar su evolucion economica

El uso de los métodos de planeacion mostré la conveniencia de aplicar estas
técnicas, sobre todo en economias donde la existencia de recursos productivos
desocupados, hace necesarto usarlos de manera eficaz y sostenida  Los
mecanismos de planeacidbn empezaron a usarse sislematicamente en los paises
arrasados por la ulima guerra, donde resultaban indispensables para canalizar
adecuadamente la ayuda externa, ahora, esos paises constituyen un ejemplo de
coémo han evolucionado esas técnicas ante los cambios econémicos de la posguerra

Leopoldo Solis en su estudio sobre Perspectivas de la Planeacion afirma que:
*... para manlener una economia que use plenamenlte su capacxdad productiva, la
politica econémica, cuyo obgelivo es programar el desarrolio, dispone de un elemento
valioso, el ordenamiento sistemético de medios y fines, que un plan formal de
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desarrollo econémico suministra y asegura”®

En el panorama global de una politica de desarrollo, 1a planeacion permite dar forma
al modelo de economia que se desea lograr. Establece las bases para politicas
concretas y, a la vez, sustenta la realizacion de medidas que se piensa son
dificilmente aplicables en ausencia de acciones deliberadas, sistemdticas, conjuntas,
congruentes y armonicas. Debe sefalarse que la flexibilidad que puede tener la
planeacién le permite adoptar objetivos y caracleristicas propias de acuerdo con la
situacion econémica sobre la cual actia.

A los programas de reconstruccion de la posguerra, siguieron planes mas
ambiciosos llevados a cabo en el marco de la prosperidad mundial, que vimos
desplomarse, pero que no dejan de tener importancia, pues la naturaleza de la
planeacién esta irremisiblemente ligada al funcionamiento de toda politica
econdmica.

En la primera mitad de los sesenta, se pensd que Ia politica econémica habia
adquirido singular eficacia en su papel regulador del sistema econdmico, llegd a
pensarse que las viejas crisis econdmicas y la inestabilidad de la posguerra eran
cosa del pasado, ya que el empleo y la ocupacion estaban al alcance de la mano, el
desempleo era limitado y no se sufrieron considerables aumentos de precios a lo
largo de los afos sesenta, aunque al final de la década, comenzaron a presentarse
algunas sefas de inestabilidad econémica, que en la siguiente década se
manifestaron

En este contexto, la planeacion econdmica en los paises capitalistas podia brindar
una doble ventaja, por un lado, como légicamente no pretendia eliminar el mercado,
sino apoyarse en él, generando una respuesta eficiente a los incentivos econémicos,
no susliluia los beneficios y ventajes correspondientes a una economia competitiva,
por que ponia a los gobiernos en condiciones de identificar, preveer y en cienta
medida conlrarrestar los desajustes y fluctuaciones del sistema econdmico que
entorpecian la estabilidad y crecimiento del mercado, con lo cual desaparecian
algunas de las incertidumbres que intiben a la inversidn privada

Con esle motivo, se proponia la sistematizacion de la politica econdmica,
proyectando el presente hacia el futuro y asegurando el crecimiento econdmico
continuo y el equilibrio interno y externo

Sin embargo, la luna de miel de la economia y la politica duré poco, tras el periodo
de estabilidad de la primera mitad de los sesentas, Vietnam aparecid como un

¥ SOLIS. Leopoldo. “Perspectivas de fa plancacidn™ en Comertio Exterior vol 30, nam 11, Ménico. Ranco
Nacional de Comercio Exterior, S. A Noviembre de 1980, pp 11811186,
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como un espectro que hizo emerger numerosas manifestaciones de desequilibrio en
las economias de mercado, amén de la inestabilidad manifiesta del sistema
internacional de la balanza comercial de pagos.

El mundo comenzé a tener problemas para mantener un ritmo elevado de
crecimiento, surgen en todos los paises nuevas dificultades para mantener la
estabilidad de precios, por ejémplo la inflacion asociada a la guerra en el sureste
asiatico, los desequilibrios y los problemas de un sistema monetario apoyado en una
economia aquejada de fuertes trastornos monetarios; mas larde la crisis del
petréleo, y asi en su conjunto, se manifiesta mundialmente todo el agotamiento de
una via estable de crecimiento.

Debido a las dificiles circunstancias que se adueiaron del panorama en la década
de los afios setenta, parece dificil ocuparse de una planeacion de metas reducidas o
corto alcance temporal, se impone, por la propia inestabilidad de la economia
mundial, considerar en el plan una gama mayor de variables bajo perspectivas
inmediatas Huelga decir que si la cnsis mundial de mediados de los afios setenta
hizo patente que los recursos nalurales se pueden agotar, ahora (a labor del
planeador debe reflejar de manera explicita la escasez de materias primas

En consecuencia empezaron a proliferar los modelos de uso de recursos con plazos
y muy largos, de tecnologias distintas y sustitutivas y de precios variables, para
preveer las condiciones econdmicas futuras y buscar las opciones mas deseables.

En ese sentido, |a planeacion ha ensanchado su cobertura de corto plazo, tanto por
necesidad, como por vocacion, y se ha extendido en el largo plazo con un grado de
especificidad antes no logrado, en areas de accion en que sus resultados serian
baslante deseables, por todo ello, la planeacion, en razén de éstas nuevas
funciones y obhgaciones, se ha convertido en un oficio técnicamente muy
complicado y politicamente nesgoso

b). Antecedentes de la Planeacion Econdmica en México.

Luis de Pablo dice que durante el periodo posrevolucionario se inicid una etapa de
organizacion orientada a coordinar la accion gubemamental y evitar la
improvisacion Fue adoptada entonces una politica constructiva. fueron establecidos
el Banco de México, la Comision Federal de Electricidad, fas Comisiones Nacionales
de Caminos y de lrrigacién, asi como el Banco Nacional de Crédito Agricola y un
sistema de bancos ejidales.’

* PABLO, Luis de. Plancacion. México, Secretaria de la Presidencia. Departamento Editonal. 1975, pig 52,
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A partir de 1928, aflo en que se cred un Consejo Econdmico Nacional con la funcién
de sefalar lineamientos de politica econdmica, fueron hechos diversos esfuerzos de
planeacidn que constituyeron un proceso de mejoramiento continuo para dar
coherencia a las politicas econémicas de alcance nacional

El mas antiguo antecedente de legislacién en la matera data del afio 1930, cuando
se expidio la Ley sobre Pianeacion General de la Republica. Esta iniciativa estaba
destinada a organizar y dirigir  conjuntamente las aclividades de diversas
dependencias del sector publico.™

Durante la Segunda Convencién del Partido Nacional Revolucionario en 1933, se
formulé un Plan Sexenal, elaborado conjuntamente por técnicos del gobierno federal
y la Comision de Programas del Partido. Este primer plan tuvo por objeto estimular
el crecimiento econdémico y solucionar los problemas de origen externo que
acompariaron a !a gran depresion de 1929

El escaso material estadistico disponible y la falta de difusion y apoyo a las medidas
que el plan proponia, dificultaron su instrumentacion No obstante sus limitaciones,
fue el gran punto de partida de un importante proceso de reforma en materia
agricola de irrigacién y de transporte "

Para abarcar el periodo gubernamental 1941-1946, se encomendd a un grupo
técnico, dentro de la Secretaria de Gobernacion, elaborar un Segundo Plan Sexenal,
que aprovechando la experiencia del primero, inicié una discusién acerca de los
problemas relacionados con la planeacion de la economia y ia coordinacién entre
las dependencias responsables de este campo.

Las metas de caracler instituctonal que el plan establecia no se concretaron en
modificaciones del aparato administrativo. Durante la Segunda Guerra Mundial la
sustitucién de importaciones y el crecimiento en la demanda externa de productos
mexicanos, estimularon el desarroflo del aparato productivo nacional; la mas alta
rentabilidad de la inversion influyd desfavorabiemente sobre el propdsito de
jerarquizarla conforme a lo estipulado en el plan

Al término de! Segundo Plan Sexenal, dio principio un periodo en que los esfuerzos
de programacién y coordinacion adquieren un caracter mas general. Mediante
consultas populares, mesas redondas y juntas de programacion fue posible

' MADRID H, Miguc! d¢ 1a "1a Plancacion en Méuco™ en Comercio Extenor vol 30 nam 11, Mévico
Banco Nacional de Comercio Extenor, S. A noviembre de 1950, pp 12531250

" Pantido Revolucionario Institucional “Temitica de los cicn puntos del plan hasico de gotwerna™ México,
Conusién Nacional Editoral. 1976 64 p
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presentar a los candidatos a la Presidencia de la Republica, la informacion
relevante sobre los problemas econdémicos nacionales de mayor gravedad, pero
solo raras veces las ideas y opiniones manifestadas se convirtieron en lineamientos
especificos de politica.

No obstante lo anterior, la manifiesta conveniencia de atender en asambleas
publicas los problemas locales y regionales, es una practica que con modificaciones
s6lo secundarias tiene vigencia hasta la fecha.

En 1942 fueron establecidos la Comision Federal de Ptaneacién Econdmica para
aumentar y mejorar la escasa informacion estadistica, entonces disponible y el
Consejo Mixto de Economia Regional, que tenia por objeto fomentar el estudio de
los problemas economicos de las mas importantes zonas del pais

Cuatro afos después fueron creados algunos organismos de desarrollo regional
para el mejor aprovechamiento de los recursos hidrologicos nacionales y asi
nacieron, entre ofras, las comisiones de Papaloapan, Grijalva, Balsas y Lerma-
Santiago.

Con base en la Ley para el Control de los Organismos y Empresas del Estado, en
1947 fue creada la Comision Nacional de inversiones. Las repercusiones de la
inversion publica estdn intimamente ligadas al crecimiento de la planta productiva
del pais. Las obras de infraestructura y seguridad social, la capacitacién de recursos
humanos y el desarrollo de la investigacion tecnoldgica son factores principales de
estimulo a la inversién privada y consecuentemente al desarrollo globa! de la
economia

En 1953, durante el régimen del presidente Adolfo Ruiz Cortines, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, prepar6é un plan de inversiones del sector publico con
proyecciones a 1958. Todas las dependencias, organismos y empresas del gobierno
federal, quedaron obligadas a proporcionar a dicha secretaria sus programas de
inversion para el sexenio Para analizar esla informacion la antigua Comisién de
Inversiones se constituy6, en 1954, como un organismo de apoyo directo al
Presidente de 1a Republica

Las funciones de esta Comision incluian: el estudio y la evaluacion de los proyectos
de inversidn, segun su imporancia para las necesidades econémicas y sociales del
pais; la formulacion de estudios econdémicos destinados a establecer la priondad, el
volumen y el papel de las inversiones publicas y el presentar a la consideracién del
Presidente un plan coordinado de estas inversiones. *?

1 LOPEZ ROSADO, Dicgo Conxreializacon de granos alimenticios en Ménico. Cuanta pane. Periodo
independiente: 1911-1980. 1. La produccidéa agricola, p. p 240-290. México. Sccretaria de Comercio. 1982
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Con el cambio de la adminisiracidn, al finalizar el aiio de 1958, se creé la Secretaria
de la Presidencia, la nueva Secretaria, respondio entre otras necesidades, a la de
inslitucionalizar la coordinacién de la politica de inversiones del gobierno,
integrandola con los demds aspectos de la politica econdmica. A este efecto, la
Comisidn de Inversiones fue incorporada a esta dependencia como Direccién de
Inversiones Publicas; fue creada una Direccion de Planeacion, antecedentes de la
Direccion General Coordinadora de la Programacién Econémica y Social.

Por acuerdo presidencial, en marzo de 1962 se constituyd una Comision
Intersecretarial compuesta por las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y
Crédilo Publico, encargada de formular planes y programas para el desarrollo
economico y social del pais a corto y largo plazo. Esta comision redacté un
documento titulado: “México: Plan de Accion Inmediata 1962-1964", cuyo objetivo
era acelerar el crecimiento econdémico, tomando como meta una tasa de incremento
del producto de cerca del 6% anual

Dicho plan incluia proyecciones para toda la economia mexicana, metas
cuantificadas de accion para los sectores publico y privado, e importantes cambios
en el destino del gasto gubernamental para impulsar el desarrollo agricola y las
obras de beneficio social. La falta de mecanismos concretos que permitieran evaluar
la puesta en praclica de sus recomendaciones fue la principal limitacidn de este
plan.

Al iniciarse el régimen del Presidente Gustavo Diaz Ordaz, durante los afios 1964-
1970, se reestructuré la Secretaria de la Presidencia a fin de centralizar Ias
funciones de planeacién mas importantes y fueron establecidas las directrices
fundamentales del proceso que habria de seguirse. La planeacién “..no es
imperativa ni supnme la posibilidad de ajustes y reacomodos En el seclor publico
Jerarquiza y determina. Para el sector pnvado, indica, informa y onenta.™

La Comisién Intersecretarial encargada de la formulacion de planes nacionales,
elabor6 el Programa de Desarrollo Econdmico y Social de México 1966-1970. El
documento contenia metas generales y los mecanismos de reforma administrativa
necesarios para darles viabibdad De acuerdo con el plan, las entidades
responsables de su ejecucion formularon programas especificos y la Secretaria de
la Presidencia, en su caracler de organo técnico de planeacién, intervino para
examinar las propuestas de cada una con el objeto de darles la coherencia
indispensable

En esta forma pudo inlegrarse un programa de accidn para el sector publico,
incluyendo metas y necesidades de financiamiento para 4 principales sectores de
actividad: e! agropecuario y pesquero, el industrial, el de comunicaciones y
transpories y el de bienestar social.
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Los adelantos mas significativos fueron: la anualizacién de programas de inversion
publica para controlar su ejercicio y evitar retrasos en su ejecucion, los trabajos de la
Subcomision de Inversién-Financiamiento para jerarquizar el gasto de inversion y su
financiamiento, sobre las bases anuales y el establecimiento de una Comision de
Administracion Publica que complementara las tareas de planeacién, facilitando la
coordinacién de politicas entre dependencias.

Por otra parte, las labores efecluadas constituyeron un punto de partida para la
infroduccion de técnicas programaticas en el manejo del presupuesto individual de
las dependencias del sector ptblico.

Durante el periodo de 1970-1976, las tareas de planeacion fueron realizadas por las
dependencias gubernamentales y mediante un esfuerzo conjunto. La experiencia
habia demostrado que cualquier actividad, para que las metas resultasen realistas y
los instrumentos para alcanzarlas operantes, era necesario que los responsables de
su cumplimiento estuviesen convencidos de su conveniencia y participasen
directamente en su ejecucion

La intencion de hacer de la planeacion una labor participativa determind el
establecimiento, en 1971, de Unidades de Programacion en cada una de las
dependencias gubernamentales, organismos desceniralizados y empresas de
participacion estatal

Las entidades del sector publico no sélo debian definir sus propios programas, sino
evaluar los efectos de sus decisiones sobre las demds entidades y participar en la
elaboracion de planes de alcance nacional.

De conformidad con el decreto que las cred, las funciones mas relevanies de las
Unidades de Programacion eran las de asesorar al litular en el establecimiento de
los objetivos concretos de su dependencia, recabar la informacion necesaria para
realizar estudios sobre la demanda presente y futura de los bienes y servicios que
debian proporcionar, asi como por 1a disponibiidad de recursos humanos,
materiales y financieros que la satisfaccion de tal demanda requiriese, participar en
la programacion de las actividades de la dependencia conjuntamente con los jefes
de las principales areas de operacion de la misma, canalizar y presentar los
programas de inversion y gasto corriente, activar al cuerpo de programacion de la
dependencia y delimitar las responsabilidades de los que las integran

Se formé una comunidad programadora que, con el auxiho de los técnicos y
aprovechando la experiencia de administraciones anteriores, elabord un estudio que
contenia lineamientos generales de politica econoémica y social El documento
encierra el proposito de acelerar el desarrollo del pais, de hacer mas dinamico el
crecimiento de su economia y de lograr una sociedad con menos desempleo
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Forma parte también, en calidad de objetivo, la necesidad de que el desarrolio se
realice en condiciones de libertad y con independencia técnica y econdmica del
exterior, fija como prioridad fundamental encontrar caminos e instrumentos, los méas
eficaces, para hacer que los beneficios del desarrollo sean distribuidos en forma
equitativa y que el programa se pueda alcanzar en condiciones de equidad y justicia
social para los mas necesitados

El intento de proporcionar un marco general a las actividades especificas de cada
dependencia fue complementado con la formacion de grupos de analisis y aplicacion
de politicas a nivel sectorial. En estos grupos, no solo paricipaban las
dependencias gubernamentales, sino también representantes sindicales, grupos
campesinos, empresarios y sociedades profesionales, que segun la indole de los
problemas a tratar, intervenian en la efaboracién de politicas.

Los factores de la produccién propusieron y recomendaron al Ejecutivo 1as politicas
necesarias para superar los obstaculos al desarrollo econdmico y social del pais,
como foro institucional para armonizar la opinién de obreros, empresarios y sector
publico, fue establecida la Comtsion Nactonal Tripartita

En lo referente a la coordinacion de las comunicaciones y transportes, se formo la
Comisién del Transporte, integrada por representantes de los diversos organismos y
dependencias publicas con ingerencia en el ramo.

En forma similar, quedé instalado el grupo de Andlisis del Sector Educativo para
propiciar el estudio de las condiciones de la educacién en el pais, para recomendar
las politicas de gasto mas adecuadas Con la participacion del Instituto Mexicano del
Seguro Social, la Secretaria de Salubridad y Asistencia, el Instituto de Seguridad al
Servicio de los Trabajadores del Estado, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
y la Secretaria de la Presidencia, fueron elaborados diversos estudios para ayudar a
la planeacién de! sector salud

Integrada por representantes de las Secretarias de Industria y Comercio, de la
Presidencia, de Hacienda y Crédito Publico y de Recursos Hidraulicos, asi como la
Comision Federal de Electricidad. Petrdleos Mexicanos, el Instituto Nacional de
Energia Nuclear y presidida por el Secretario del Patnimonio Nacional, empezo a
operar desde 1973, la Comision Nacional de Energéticos. para recopilar los datos
para levantar un inventano de los recursos energélicos, formular estudios para
racionalizar su uso y coordinar las entidades productoras y consumidoras, con las
dependencias federales compelentes

La creacion en 1975, de la Comision Coordinadora de Politica Industrial del Sector
Publico, respondié a la necesidad de racionalizar el uso de los recursos nacionales
para el desarrollo industnal, mediante la implementacion de programas orientados a
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coordinar y evaluar las actividades del sector paraestatal y la inversién publica en la
industria.

En febrero de 1973, el Ejecutivo acordé crear un grupo de estudio y de trabajo que
tuviera la funcién de compatibilizar las politicas de las distintas dependencias
involucradas en el sector agropecuario. En octubre del mismo afo, grupos con
funciones semejantes fueron establecidos en todos los estados, coordinados por el
centro.

El grupo coordinador realizd un diagndstico general de la situacion agropecuaria en
el pais para establecer los lineamientos nacionales de politica, llevd a cabo
programas especificos para los ciclos de cultivo de los afos 1973, 1974 y 1975 y
puso en marcha los trabajos necesarios para |a evaluacion de los avances logrados.

Para consolidar un sistema mas operativo y funcional, después de dos afos de
lrabajo, fue patente la necesidad de institucionalizar un mecanismo en que
participasen todas las dependencias vinculadas al sector y como resultado de ello
fue establecido, por decreto del 9 de julio de 1975, la Comision Nacional
Coordinadora del Sector Agropecuario, formada por los titulares de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de Agricultura, de Recursos Hidraulicos, de la
Prasidencia y de la Reforma Agraria.”

Fueron miembros permanentes también los directores generales de la CONASUPOQ,
de! Banco Nacional de Crédito Rural, del Instituto Mexicano de Comercio Exterior, de
Granos y Fertilizantes de México, de la Productora Nacional de Semillas, S.A, de la
Comisidon Nacional de Fruticultura, de ta Aseguradora Naciona! Agricola y Ganadera,
S.A y de la Comisién Nacional de Zonas Andas, fueron invitados a formar parte de
la misma, los Secretarios Generales de la Confederacion Nacional Campesina y de
la Confederacion Nacional de la Pequena Propiedad, asi como el Presidente de la
Sociedad Agrondmica Mexicana, el grupo estuvo coordinado por el Secretario de la
Presidencia.**

Las principales atribuciones de la Comusion Nacional Coordinadora del Sector
Agropecuario fueron: integrar y compatibilizar los programas de las dependencias
del sector; establecer los lineamientos de coordinacion y de operacion con las
comisiones estatales que fueron institucionalizadas por el mismo decreto; analizar y
evaluar los programas de inversion agropecuana y forestal y formular estudios sobre
las realizaciones y perspectivas en estas matenas

"' ECHEVERRIA ALVAREZ, Luis  Seuto informe de gob Infonne compl 1976. Mérico.
Presidencia de la Repiblica. pp. $35 p

" LOREDO GOYTORTUA, Joaquin “Produccién y productividad agsicola en México™. Cincucnta afos de
Revolucidn. T La cconomia. Ménico. Fondo de Cultura Econdmica. 1960, pp 97-164.
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Debido al especial interés puesto en la descentralizacién de la actividad econdmica.
Enfatizando su alencién en las areas de menor desarrollo a fin de diversificar la
produccién y aprovechar mejor los recursos de cada zona, fueron establecidos el
Fideicomiso para la Creacion de Parques y Ciudades Industriales y el Programa de
Desarrollo Econdmico para las Zonas Fronterizas y Perimetros Libres.

A la luz de experiencias previas, se determiné que esle sistema de planeacion
deberia implantarse progresivamente, en junio de 1971, comenzaron a establecerse
en cada uno de los Estados, Comités Promotores de Desarrollo Socioecondmico,
sus funciones fueron las de preparar planes y programas de desarrollo en el corto,
mediano y largo plazos, promaover y coordinar la ejecucion de los trabajos realizados
por las entidades oficiales en los Estados; procurar la utilizacion racional de los
recursos materiales; estimular el desarrollo industrial y la comercializacién de sus
productos, asesorar a las autoridades estalales y a los sectores productivos en la
preparacion de los estudios de viabilidad econdmica para facilitar la instalacion de
las empresas, incrementar el empleo productivo en la ciudad y en el campo y
promover la formacion de recursos humanos

La Direccibn General de Desarrollo Regional dentro de la Secretaria de la
Presidencia, creada en octubre de 1974, tuvo como finalidad unificar y asesorar el
trabajo de los Comilés Promotores del Desarrollo Socicecondémico

Para culminar el proceso de institucionalizacién de los proyectos encaminados a
promover el desarrollo regional, fue creada en enero de 1975 1a Comision Nacional
de Desarrollo Regional, que tenia como principales funciones: coordinar la inversion
publica federal y determinar que ésta fuera compatible con los programas de
inversion publica federal y determinar que a su vez, esta fuera compatible con los
programas de inversion local, hacer las recomendaciones pertinentes a los Comités
Promotores de Desarrollo Socioeconomico para que sus acciones fueran
congruentes con las politicas general de desarrollo regional y nacional, realizar los
estudios técnicos y econdmicamente viables para favorecer {a absorcién de la mano
de obra en las zonas rurales y urbanas '*

La Comisién acordd dividir al pais en 10 grandes zonas, con lo que podria facilitarse
la definicibn de eslrategias de desarrollo econéomico y social acordes con la
disponibilidad de recursos humanos y naturales de cada regién, dando en esta
forma un marco de referencia regional a los planes estatales de desarrollo para
hacer compatibles los programas de los estados en una misma regién.

'* ECHEVERRIA ALVAREZ. Luis Sevto tnforme de gobierno. Ménico. Compafiia Nacion] de Subsisiencias
Populares Populares, S A 120 p
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Al margen de las tareas gubernamentales de planeacién, en julio de 1975, el Partido
Revolucionario Institucional convocd a todos sus sectores con e! objeto de elaborar
un plan que fuese directriz para su Candidato a la Presidencia de la Replblica. En
la elaboracion del Plan Basico 1976-1982, intervinieron las fuerzas politicas y los
sectores mayoritarios del pais.

El plan seria un instrumento orientador del desarrollo global, elaborado en un marco
de participacion y consenso, con el propdsito principal de alcanzar un mejor nivel de
vida para toda la poblacién, que tenia como propésito dar continuidad y coherencia
a la accién e intervencion de! Estado, fijando bases de mutua colaboracion y
entendimiento entre los sectores econdmicos del pals.

Algunos de los puntos sobresalientes del temario del Plan Basico 1976-1982 fueron:
la planeacién democrética, el Estado y la economia nacional, la reforma de la
administracién publica, el movimiento obrero, |a reforma agraria, las nuevas politicas
para las clases medias y el avance por la via juridica

El resumen del plan contenia 100 puntos, los principios rectores de la actividad del
Estado en materia economica y social; sugiere ademas, lineamientos para la accion
de los empresarios privados, sintetiza los problemas especificos de los sectores
productivos y contiene ademas criterios para fomentar el crecimiento del producto
nacional, el ahorro y la inversién

c). El Sistema Nacional de Planeacién.

Constituye una etapa importante en la construccion del Sistema Nacional de
Planeacién, el establecimiento de la planeacién como técnica de gobierno, ya que es
uno de los aspectos centrales de |a estrategta politica del régimen y persigue,
fundamentalmente, la creacion de los mecanismos necesarios para la mayor
racionalizacién en la conduccion del pais hacia sus objetivos superiores

A manera de corolario de este tema. podria decirse que {a planeacion es un sistema,
porque define ordenadamente un método de gestion del desarrollo con normas y
organizacién congruentemente integrado. El plan requiere de la introduccion de
nuevos métodos de andlisis, prevision, ejecucion y evaluacidn en todos los organos
de la administracion para impulsar la modernizacién del pais e

' PABLO, Luis de. Flancacion. Mévico. Secretaria de 1a Preswdencia. Depariamento Editorial 1975. 52 p.
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LV Ley Organica de la Administracién Publica Federal,

La Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, fue publicada en el diario
oficial de la federacion el dia 29 de Diciembre de 1976, a instancias del entonces
Presidente de la Republica José Lépez Portillo y Pacheco, sufriendo la misma
diversas modificaciones mediante decretos publicados los dias 21 de Febrero y 25
de Mayo de 1992; por la Ley del Banco de México, publicada en Diario Oficial de la
Federacion el dia 23 de Diciembre de 1993; y por decretos publicados el dia 28 de
Diciembre de 1994, asi como el 19 de Diciembre de 19395, el 15 de Mayo y el 24 de
Diciembre de 1996, y la mas reciente el dia 4 de Diciembre de 1997.

La ley organica de la administracion pablica federal, explica su objeto y funciones
en el articulo primero de la misma ley, el cual reza en dicho numeral que: (se
trancribe)

Art. 10.-La presente ley establece las bases de organizacion de fa administracion
publica federal, centralizada y paraestatal.

La Presidencia de la Republica, 1as Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, integran la
Administracién Publica Centralizada

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos,
componen la administracion publica paraestatal.

Asimismo, en cuanto a las facultades especificas del Ejecutivo Federa! relativos a
esta ley, para decretar aprobado el programa seclorial de mediano plazo
denominado Programa Nacional de Financiamiento de! Desarrollo 1997-2000, el
ejecutivo se apoya en los articulos 90, 31 y 37 de esta ley, los cuales son
fundamentales para tales efectos juridico admirustrativos

En ese sentido, literalmente el articulo So dispone que; (se lranscnbe)

Art. 90.-Las dependencias y entidades de la administracién publica centralizada y
paraestatal conducirdn sus actividades en forma programada, con base en las
politicas que para el logro de los objetivos y priondades de la planeacion nacional
del desarrollo, establezca el Ejecutivo Federal

Asimismo, el articulo 31 y 37 de la ley, confieren, respectivamente, a la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico proyectar y coordinar la planeacion nacional del
desarrollo y elaborar, con la participacion de los grupos sociales interesados el Plan

[ S
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Nacional correspondiente; y a la Secretaria de Controlaria y Desarrolio
Administrativo la organizacion y coordinacién del sistema de control y evaluacion
gubernamental, asi como la inspeccién del efercicio del gasto ptiblico federal y su
congruencia con los presupuestos de egresos.

a). La Administracién Pablica.

La estructura de la administracion publica se refiere al estudio de los drganos
encargados de realizar la funcidn administrativa. En cuanto a la funcién pablica
alude al régimen juridico aplicable a! personal administrativo. La gestion de esta
elevada mision esta constituida por la organizacién, funcionamiento y distribucion de
competencias entre los érganos del Estado, a quienes se encomienda la realizacion
de sus fines con los medios de que se dispone.

Esta organizacién administrativa requiere de personas fisicas que asuman la calidad
de funcionarios o empleados publicos que aportan su actividad intelectual y fisica
para atender los propositos estatales mediante determinadas prestaciones.

La funcion puiblica se forma consecuentemente, por el conjunto de deberes,
derechos y situaciones que se originan entre el Estado y sus servidores. Toda
actividad estatal requiere de un personal administrativo eficiente e idoneo para la
atencidn de los servicios publicos y demas funciones del Estado. Al decir de M.
Waline "La administracidn publica se hace, desde luego y esencialmente por
hombres™.'”

Es determinar el régimen juridico en que estan colocados los agentes publicos que
preparan, deciden y ejecutan 1as resoluciones por medio de la cual se realiza la
funcién administrativa por lo cual, se le designa organicamente como el conjunto del
personal de la administracion.

Dado que el campo de accién de la administracion pablica es tan extenso y
complejo, se han elaborado numerosas opiniones sobre su verdadera naturaieza, y
se le ha considerado como una amplia gestion econdmica, como mantenedora del
Estado y de sus fines, como una coordinadora de las relaciones particulares o
sustitutivas de ella 0 como un sistema general de servicios publicos

Como puede observarse, son diferentes angulos bajo los cuales se estudia la
accion de la administracion publica, sin embargo, nuestro estudio se circunscribe a
los aspectos juridicos de la administracion publica E| concepto de Admenistracion
Publica se relaciona intimamente con las actividades del sector publico, lo cual

' \WALINE, M. Derecho Administrativo. 8. E4 1959, pdg 775
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reviste de sentidos diversos, siendo los mas importantes para fundamentar este
estudio los siguientes:

1. La administracién en su sentido material u objetivo, alude al hecho mismo de
administrar un negocio o administrar los asuntos publicos, este uitimo concepto
corresponde a la accion y actividad administrativa , es decir, “la actividad
permanente, concrela y préctica del Estado que tiende a la satisfaccién inmediata de
las necesidades del grupo social y de los individuos que 13 integran”.

2. La administracion en su sentido orgdnico, subjetivo o formal; se refiere al
conjunio de 6rganos, servicios o actividades bajo la misma direccién o consejo, a fin
de perseguir una tarea determinada de interés privado o publico.

3. La administracion publica moderna; vd mas alla de la ejecucién de la ley y se ha
internado en el campo de la economia nacional determinando la base, los medios y
formas de su desarrollo.

Leornard D. White, dice a proposito de este conceplo: "la administracién publica
consiste en lodo aquello que tene como finalidad 1a aphicacion o realizacién de la
polftica nacional*.'®

Por su parte, J. M. Pfifiner, dice que: "parece que la administracién publica consiste
en llevar a cabo la obra del gobierno coordinando los esfuerzos de los ciudadanos,
en forma tal, que puedan trabajar juntos con el fin de realizar aquello que
previamente se han fijado™

Pierre Escoube da una definicion mas amplia, en cuanto que dice que. “a
administracion publica es el comunto de medios de accidn, sean directos o indirectos,
sean humanos, matenales o morales, de los cuales dispone el gobierno para lograr
los propdsitos y llevar a cabo las lareas de orden publico que no cumplan las
empresas pnvadas o las particulares, que determinen los poderes conshtucionales
legalmente dedicados a recoger y definir la politica general de la Nacion"™

El fin de la administracion publica es la realizacidn del interés general por medio de
una accion desinteresada de todo proposito lucrativo, que se asegura con
determinadas prerrogativas que establecen un régimen juridico independiente del
privado. Los particulares por el contranio, actuan en un plano de igualdad juridica y
su finalidad es obtener un interés o provecho personal, 1o cual también, es una

" WHITE, D. Leonard  Intreduction to the stinh of public administration, Fourth ed 1946 New York . 616 p
¥ PFIFFNER, M. John. Public Admnistration Thinded New York. 1953 381 pp

~ ESCOUBE, Mertre. Introduccion a la Ad adn Piblica Matenal de trahago de b Escucla Supenor de
Administracién Piblica de Aménca Central, 1954,




48

accion legitima.

Dentro de la tesis liberal el régimen de la libre empresa estimula el lucro como
impulso necesario de las instituciones econdmicas, sefialando como actividades
marginales los actos de filantropia que se canalizan bajo la forma de fundaciones o
asociaciones civiles.

Constitucionalmente no debemos olvidar que la administracién publica es una
estructura politica auxiliar del poder ejecutivo para la ejecucion de la ley. Vedel ha
sefalado que; “fa administracién no es la unica tarea del ejecutivo, pero la

administracion es exclusivamente farea del ejecutivo”.”’

La administracién puablica federal es una organizacion que forma parte de la
actividad del estado, depende directamente de! poder ejecutivo federal y se
caracteriza por un conjunto de 6rganos centralizados y desconcentrados, y por
excepcién, paraestatales, que tienen a su cargo atender legalmente las
imprescindibles necesidades publicas, organizadas en servicios administrativos
generales o en forma de servicios publicos.

La administracion publica es una estructura politico-juridica reconocida en la
Conslitucion, por ejemplo, en su articulo 69 ordena que el Presidente de la
Republica, rinda al Congreso de la Unién un informe sobre el estado general que
guarda la administracion publica del pais a su cargo, por ello, se puede afirmar la
neutralidad politica de la administracién, en un sentido estricto. La administracion
publica o conjunto de instituciones administrativas, comprende toda la actividad
estatal, salvo las funciones legislativas, judicial o la de gobierno.

Tiene a su cargo la ejecucion concreta de la ley por medio de actos juridicos o
materiales. Los drganos publicos deben tener sefalada legalmente su competencia
de forma expresa Malerialmente la ley puede atribuir, por mera excepcion, |a
facullad de realizar actos admenistrativos a los otros poderes

No todos los fines del Estado corresponden a la Admirustracién Publica Federal, por
que la distribucion de competencias en nuestro régimen federal asigna tareas a
otros organismos publicos, ya sean federales, locales o municipales, y a los propios
particulares.

Algunas personas taman s razon, fines de la administracién pablica, a los fines
del Estado que aquella tiene a su cargo, una reforma constitucional puede asignar
un fin del estado a cualquier 6rgano del poder publico, sin que por ello pierdan ese

Y VEDEL, Droit adminsarati§ Paris 1961, pig 17.
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caracter, dado que la administracion publica es un aparato u organizacion al servicio
de los fines que la ley sefiala, los cuales en esencia son cambiantes de acuerdo a
las necesidades sociales del Pais.

En nuestro régimen actual, el complejo de los fenomenos administrativos originados
a partir de la Constitucién del 17, con ta constante intervencidn del Estado en los
procesos de la vida social econdmica y politica, en los problemas de organizacion
tanto en el sector publico como en e! privado, asi como el aspecto humano que
envuelve lodas esas situaciones denominadas “relaciones publicas”,

Hoy en dia, la administracidn orienta at gobernante a elaborar y discutir planes y
programas, -como en el caso que se actualiza-, debe coordinar también todos los
elementos que tenga a su alcance para una mayor eficiencia y productividad, y
sabre todo el manejo de una técnica eficiente que le permita formular una decisién
administrativa favorable al interés general

Estas actividades que son de organizacion, colaboracién, coordinacion y
sistematizacion para realizar fines determinados, se concentran bajo la forma de
empresas, que no son mas que unidades productivas constituidas sobre 1a base del
capital en manos de particulares o de entidades publicas.

De acuerdo con la doclrina preponderante actual, nos inclinamos por una
concepcién formal de! objeto de esta rama del ordenamiento juridico, en
consecuencia se puede afirmar que la administracion publica consiste en el complejo
organico y una serie de entes, los entes publicos menores, encuadrados en el poder
ejecutivo.

Dichos 6rganos y entes realizan funciones legislativas, jurisdiccionales y ejecutivas,
eslas funcionaes constituyen la administracidon publica en sentido objetivo, a contrario
sensu, no puede hablarse de una funcion administrativa desarroliada por los
organos legislativos o jurisdiccionales

Dentro del poder ejecutivo se comprende también el gobierno, por lo que no puede
establecerse una iguaidad entre aqueél y la administracion publica

En resumen, se puede afirmar que nuestra organizacion administrativa federal es
compelencia y responsabitidad del ejecutivo, quien deberd tomar todas las
decisiones que mas convengan a los intereses de la colectividad, anteponiendo
siempre éstos a cualesquier ofra clase de interés particular o de grupo




Capitulo lll. EL PRONAFIDE.

Il Presentacién del Programa.

De acuerdo con lo establecido en e! Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, el
objetivo fundamental de la politica econdmica mexicana fue el de promover un
crecimiento econdmico vigoroso, sostenido y sustentable, que habria de fortalecer la
soberania nacional, y redundase en favor del bienestar de los mexicanos, Este
crecimiento siempre es una condicidén necesaria para que la economia responda a
los requerimientos de empleo bien remunerado de la poblacidn y contribuya al
desarrollo democratico que demandamos los mexicanos todos.

Con base en estas consideraciones, el Programa Nacional de Financiamiento del
Desarrollo 1997-2000, establecio los principales linearientos para fortalecer fuentes
permanentes de financiamiento de la inversién y del desarrollo econémico y social.
En este Programa, se definen las estrategias y las lineas de accidn tendientes a
fortalacer el ahorro de la economia, de manera que se alcancen los niveles de
inversion necesarios para lograr un crecimiento sostenido, sustentable y permanente
a corto, mediano y largo plazo.

La politica de financiamiento del desarrolio que se deriva en este Programa contiene
acciones dirigidas a incrementar permanentemente los componentes del ahorro en
la economia y, de esta manera, evitar las crisis que recurrentemente se han
registrado en nuestra historia reciente

También incorpord elementos que permitirdn incrementar la eficiencia de la inversion
publica y privada, a fin de que cada peso invertido en capital fisico y humano, al ser
asignado a proyectos caracterizados por una alta rentabilidad social y privada, tenga
un mayor efecto sobre el crecimiento. E! Producto interno Bruto (PIB) debera crecer
en los proximos aftos en por lo menos cinco por ciento anual para atender la
demanda de empleo que se deriva del incremento de la poblacidn en edad de
trabajar.

Como se menciona en e} Plan Nacional de Desarollo, éste se estima en alrededor
de un millon de personas anualmente, este crecimiento, invariablemente, es
resultado de las altas tasas de natalidad observadas desde hace mas de dos
décadas, asi como de la creciente incorporacion de las mujeres a la fuerza laboral

Si, adicionalmente, consideramos que se esperaba que la expansion de la actividad
econdmica, redujera el numero de desempleados y desempleadas existentes, &
incorporara al sector formal parte del empleo, ocupado en actividades informales, el
crecimiento del producto intemo bruto debid haberse acercado al seis porciento
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sara el aflo 2000, segun espectativas del propio plan a corto plazo,

Para sostener un crecimiento de esta magnitud, se necesité aumentar los niveles de
nversidén en la economia y, ademas, orientarla hacia actividades que tuvieran una
‘epercusion elevada sobre el crecimienlo econdmico, mediante estimulos directos a
a demanda agregada, como por ejémplo el aumento en el gasto publico, sin que la
astrategia contuviera los elementos necesarios para fortalecer la oferta, toda vez
jue esas medidas podrian traer consigo etapas de expansion efimeras e
nsostenibles y de consecuencias inflacionarias, y lo que el plan buscaba, es un
srecimiento sostenido y seguro para un crecimiento uniforme de la economia en
‘odos los sectores.

Zn este caso, la meta de un crecimiento permanente no se lograria por lo anterior,
s0lo si el incremento en la demanda se acompariaba con un aumenlo equivalente en
a capacidad productiva, mediante una mayor inversién eficientemente canalizada,
3@ mantendria un equilibrio perdurable entre oferta y demanda agregadas, es decir,
a inversion dentro de la economia debia incrementarse lo suficiente, como para que
a capacidad productiva del pais aumentara de manera congruente con la demanda.

Zn este contexto, se requeria un aumento significativo en el ahorro, con el fin de
sontar con los recursos necesarios para financiar la inversién que ampliara la
sapacidad productiva del pais. La experiencia en México durante las ultimas
jécadas senalaba que siempre que el crecimiento econémico, habia sido financiado
arincipalmente con recursos externos, sin que hubiera un aumento en el ahorro
nterno, invariablemente se producian cnsis financieras, lo cual se debia, a que la
lependencia excesiva del capital externo habia colocado a la economia mexicana,
3n una posicion de gran vulnerabilidad frente a la volatilidad que suele caracterizar a
os flujos del exterior.

Zn las crisis economicas del pasado reciente, se habia observado una carencia de
ahorro inlerno, ya fuera publico o privado, el cual se ha cubierto temporalmente con
‘ecursos externos, entre 1977 y 1981, la carencia de ahorro publico fue cubierta
son financiamientos externos, 1o que origind una crisis de pagos al verse revertido el
lujo de recursos del exterior, entre 1983 y 1988, el ahorro interno registrd un
ncremento que no se reflejd en un mayor crecimiento, al tener que utilizarse, en
yan medida para cubrir el servicio de la deuda externa contratada en los afios
anteriores.?

7 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. “Informacion sobre ke ingresos guber Jes™. 1980-1990.
Wéxica. 1995, 192 p
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-"Entre 1989 y 1994, el ahorro interno se deterioré nuevamente, esta vez debido a un
fuerte incremento en el consumo privado, la carencia de ahorro privado se volvié a
cubrir con recursos externos. Cuando el ahorro externo dejé de fluir, se vivié una
nueva crisis general de pagos.

Sin embargo, a la luz de estas experiencias, es innegable que para alcanzar un
crecimiento econdmico vigoroso y sostenido, resulta indispensable fortalecer el
ahorro interno de largo plazo, en esle contexto, el ahorro externo debe ser
unicamente complemenio del interno para cerrar la brecha entre e! ahorro interno y
la inversion necesaria para lograr el crecimiento propuesto, es decir, durante la
transicién de México hacia un mayor nivel de desarrollo, debera existir un ahorro
exlerno que favorezca una capitalizacion mas acelerada, pero que de ninguna
manera vuelva a ser sustituto del ahorro interno.

Por ello, el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo debi6 seguir
promoviendo las fuentes de ahorro interno, privado y publico, asi como el ahorro
externo de largo plazo, ademas, habria de cuidar que e} aumento de una fuente de
ahorro, no se viera contrarrestado por reducciones de olra, de modo que las lres
alcanzaran mayores niveles de manera complementana y simultdnea, sdlo asi se
evilaria el riesgo de incurrir nuevamente en una crisis derivada de la suspensidon o
reversion repentina de {os flujos de capital hacia nuestro pais

Los aspecios mas sobresalientes de |a politica de financiamiento del desarrollo, se
basaban en los siguientes aspectos:

a) Un marco macroeconémico estable. Un ambiente macroecondmico estable
propicia el crecimiento econémico y estimula a los individuos a incrementar el
monto y el plazo de sus ahorros. La estabilidad macroeconémica también mejora la
eficiencia de la inversion ya que, al permitir una planeacién de mayor alcance,
desalienta las inversiones especulativas y favorece las inversiones en el sector
productivo  Por ello, la aplicacion de politicas fiscal y monetaria que propicien
un ambiente de estabilidad y certidumbre econémica constituye ahora y siempre un
elemento fundamental de la politica de financiamiento del desarrolio

b) Un sistema financiero promotor del ahorro y de la inversion productiva.
Et establecimiento de un marco regulatorio y operalivo que propicte la
confianza de los ahorradores disminuya 1os costos de transaccidn y promueva la
oficiencia de 1a intermediacién, asi como la existencia de una mayor gama de
instrumentos atractivos en plazo y rendimiento y adecuados a las necesidades de
los distinlos segmentos de la poblacién, son faclores fundamentales para
promover el ahorro privado. Por eso, otro pilar del Programa Nacional de

Financiamiento del Desarrolio 1997-2000 es la modernizacion  del sistema
financiero
e e s o o
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En especial, se han implementado medidas que fortalezcan el marco juridico,
eleven la seguridad de los usuarios, estimulen el desarrollo de nuevos
instrumentos y fomenten mecanismos para que la poblacién de mas bajos
recursos pueda incorporarse al sistema financieroy productivo del pais.

c). Una politica fiscal que fomente el ahorro y la inversién. El eje central de la
politica fiscal es mantener finanzas publicas sanas, lo cual promovera la
estabilidad macroecondmica y forlalecera el componente publico del ahorro interno.
La estrategia del ahorro publico mantendrd incentivos para que el ahorro privado
se mueva en la misma direccién. Por ello, la politica tributaria se orientara a
estimular el ahorro y la inversion privada. Por su pare, se racionalizara el gasto
publico en renglones no prioritarios, para mantenerlo en niveles congruentes con
fuentes de ingreso estables y permanentes. Una porcidn creciente de gasto se
dirigird a la inversion en infraestructura y al gasto social en educacién y salud, que
incrementan el capital humano y, con esto, el crecimiento econdémico. Al dirigirse
a ampliar la capacidad productiva del pais y la productividad del trabajo, la
inversién publica debera ser complementaria, y no sustituta de la privada.

d}. La generaciéon de recursos de largo plazo provenientes de la seguridad
social. La reforma al sistema de pensiones constituye uno de los principales
elementos que fortaleceran el ahorro interno, los recursos que administraran los
fondos de pensiones representaran una fuente estable de recursos de largo plazo,
de gran polencial para ser ulilizados en el financiamiento de proyectos de
maduracion prolongada.

e). Utilizar el ahorro externo como complemento def intemo.  Se deberd
buscar un uso prudente y eficiente en los recursos provenientes de fuentes
externas, de tal modo que el ahorro externo complemente al interno La estabilidad
macroecondmica fortalecerd la inversion extranjera directa y 1a politica de deuda
publica contnbuira a incrementar el ahorro externo mediante la obtencion de
créditos de largo plazo, en condiciones favorables de costo. E! Programa
conlempla una politica de tipo de cambio de hbre flotacion  Esto tiende a himitar los
flujos de capital de corto plazo y garantiza que la pandad no acumule
desequilibnos que posteriormente resulten en crisis de balanza comercial de
pagos. Con este régimen cambiario, las vanaciones de la paridad comenzaran
apercibirse, cada vez mas, como movimientos naturales de un precio mas en la
economia

Como antecedente, se considero que en 1995, el ahorro intemo se incrementd como
resultado de la reduccion en el consumo privado, asi, en el reestablecimiento del
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ahorro interno, fluyeron las medidas de politica econémica llevadas a cabo en ese
afio y en 1996, medidas que fueron congruentes con las estrategias que se
describen en este Programa.

Como resultado de estas acciones, en tan s6lo dos aros el ahorro privado aumentd
de un 11 por ciento del Producto Interno Bruto a un 16.1 por ciento, y el ahorro
plblico se incrementd de 4 a 4.4 porciento del producto, actualmente, el ahorro
interno se encuentra en niveles considerables mas propicios para situar a la
economia en una trayectoria de crecimiento vigoroso y soslenible

Es importante destacar que las medidas aplicadas en los Ultimos dos arios,
incluyendo la politica de deuda publica que permitié ampliar su plazo de vencimiento
y reducir su costo, han disminuido de manera importante la vuinerabilidad de la
economia a una crisis en la balanza comercial de pagos, en este contexto, las
estrategias que se proponen en el Programa fomentaran el crecimiento de la
aclividad econémica, el empleo y las remuneraciones reales de los mexicanos

Al promover un cambio tecnoldgico mas acelerado, una mayor educacion de la
poblacion, una ampliacién en la infraestructura y una modernizacion del sistema
financiero, las acciones contenidas en este Programa permitieron la creacién de un
circulo virtuoso entre ahorro y crecimiento. es decir, propiciaron un crecimiento
sustentado en las fuentes de ahorro que generara este mismo, que la expansion
derivada de estas acciones sea permanente y no transitona

Cabe aclarar que, por su misma naluraleza, e! Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo no pretende analizar en detalle la politica social, este
programa se disefd con objelo de presentar las estrategias para generar los
recursos que permitan alcanzar las metas de crecimienio economico propuestas en
el Plan Nacional de Desarrollo, a corlo, mediano y largo plazo, por ello, no es su
objetivo esquematizar la direccion de estos recursos hacia sectores o rubros
especificos, incluido e! desarrollo social, sino que sienta las bases para un
desarrollo integral de la economia en todos sus rubros

En ese senlido, el crecimiento economico permitird generar los recursos fiscales
necesaros para lograr una mayor asignacidn del gasto publico hacia las
necesidades imperantes de la poblacién mexicana, en todos sus rubros al promover
fuentes de financiamiento sanas para el crecimiento econémico, este Programa es
un instrumento tundamental para otorgar viabilidad financiera a Ia politica social del
Gobierno.

¥ Las fuentes para los datos utilizados s otuvicron del Producto Interno Bruto ¢ imersion. provenientes del
Instituto Nacional de Estadistica G fla ¢ Informitica. Ménco 1999 187 pp
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il Politicas y estrategias de financiamiento.

La politica de financiamiento del desarrollo 1997-2000 tuvo como objetivo
fundamental, generar los recursos suficientes para alcanzar niveles de
inversién superiores al 25 por ciento del Producto Interno Bruto para el afio 2000,
sentando las bases para un crecimiento econdmico sostenido a futuro, en un
ambiente de estabilidad macroecondmica que fortaleciera las fuenles de
financiamiento internas de esta inversion. Asimismo, y de acuerdo con el analisis
realizado en los capitulos anteriores, se requiere de ese nivel de inversion para
sustentar un crecimiento econdémico suficiente que brinde trabajo a los individuos
que anualmente se incorporan a la fuerza laboral y que contribuya a reducir el
desemplec y el subempleo.

Ademas de incrementar su monlo, se requiere mejorar la eficiencia de la
inversion, de manera que esla, sea canalizada a los sectores y proyectos que
tengan una mayor incidencia en el producto. De este modo, el crecimiento no sblo
responderd a mayores niveles de inversién, sino que, ademas, cada peso invertido
tendra un mayor efecto sobre el producto, al dirigirse a actividades mas productivas
y rentables desde un punto de vista de mejoramiento social y del sector privado.

En el pasado, esto no se consideraba asi, por ejemplo, en los dltimos diez afios, la
variacion de existencias que media la inversién en inventarios, alcanzé 36
porciento del Producto Interno Bruto, esto es, un 16.7 porciento de la inversion total,
a pesar de ser una inversién poco productiva, ya que generaba poco empleo y no
implicaba adiciones a la capacidad productiva de! pais **

Para elevar el ahorro interno, utilizar el externo como complemento y aumentar la
eficiencia de la inversion, la politica de financiamiento del desarrollo planteé
cuatro estrategias que se refuerzan y complementan

Estas estralegias, a su vez, se basan en l|a existencia de un ambiente
macroeconémico estable, que incentive a los individuos a ahorrar montos crecientes
de recursos, cada vez a plazos mds largos, es por ello que el conjunto de
estrategias que conforman esta politica se enmarca en la aplicacion de politicas
fiscal y monetaria, que propicten un ambiente de estabilidad econémica y
certidumbre social.

' Secrctaria de Hacienda y Crédito Piblico. “Programa Nacional de Financiamiento del Dy llo 1997-
2000", México. 1997. 110 pp.




LI Lineas de accié6n.

1. Objetivos de la politica del financiamiento.

En la experiencia reciente, se observaron crisis recurrentes cuando alguno de los
componenies del ahorro total mostré insuficiencias, para lograr los objetivos citados
sin incurrir en este riesgo, se incrementaron simullaneamente todas las fuentes de
ahorro de la economia. Con este propdsito, se definieron cualro estrategias
que se dirigieron a crear fuentes de ahorro, suficientes para financiar la
inversion, asi como a canalizar eficientemente los recursos a través del mercado
financiero formal. Cada estrategia tuvo sus propias metas y contribuy6 al objetivo
global de la politica de financiamiento mediante diversos mecanismos de accién.

2. Promaover el ahorro del sector privado.

Con esta estrategia se buscod que el ahorro privado aumentara de 16.1 por ciento del
Producto Interno  Bruto en 1996, al 17.7 porciento para la segunda mitad del aio
2000. Dada la alta participacién det ahorro privado en total, es crucial que una parte
importante del aumento del ahorro provenga de dicha fuente, para dar viavilidad
ala politica de financiamiento del desarrollo, sin que se arriesgue el
equilibrio externo o la disciplina en la conduccion de las finanzas
gubernamentales.

3. Consolidar el ahorro publico.

E! ahorro publico debe contribuir al ahorro interno, ademds de promover la
estabilidad necesaria para incrementar el privado Por ello, la meta especifica fue
que, para el aflo 2000, el ahomro del sector publico fuera ligeramente superior
al observado en 1996, de manera que se situara en 4 5 porciento del Producto
Interno Bruto, o cual representd un considerable esfuerzo. en un contexto en que
las finanzas publicas estaban presionadas por los costos asociados con los
programas de seguridad social, apoyo a deudores y saneamiento financiero

Esta meta implicd que el balance econdmico del sector publico, practicamente se
equilibrara para el afo 2000, por lo que debieron compensarse los costos de estos
programas, con un fortalecimiento de los ingresos tributarios y reducciones en
rubros no prioritarios.




4. Fortalecer y modernizar el sistema financiero.

Esta tercera estrategia sirvio como apoyo a las demdas. Su objetivo fundamental,
era que el sistema financiero contara con herramientas e instrumentos para
consolidarse como un agente promotor del ahorro interno, y un medio idéneo
para la asignacion de los recursos hacia la inversion. Es decir, la politica de
financiamiento del desarrollo no sélo se enfocd a promover el incremento del
ahorro, mediante un sistema financiero que se concentrara en ofrecer los
instrumentos adecuados para atraer los recursos, sino también a lograr una
mayor eficiencia en su canalizaciéon hacia la actividad productiva
mediante menores margenes de intermediacién.

En dicha estrategia, se incorporaron una serie de medidas de regulacion
prudencial que conlribuyeron a alcanzar una mayor seguridad y eficiencia en (a
intermediacién financiera Por medio de acciones especificas, también se logré
convertir al sistema financiero, en un mejor filtro de los recursos asignados a la
inversion, de modo que éstos, se enfocaron hacia actividades mas rentables, desde
una perspectiva de inversion privada, en beneficio de los sectores mas
desprotegidos, sin que ello significara una pérdida para los inversionistas.

5. Aprovechar el ahorro extemo como compiemento del ahorro intemo.

El objetivo de la cuata estrategia era fortalecer la inversion, al
complementar sus fuentes internas de financiamiento con un ahorro externo de
largo plazo de poco mas de 3 porciento del Producto Intemo Bruto. Un déficit
de la cuenta corriente moderado y sosteruble, permite un mayor nivel de
inversion, que si se cuenta exclusivamente con fuentes internas de
financiamiento. En consecuencia, se definieron mecanismos que se aplicaron para
captar ese ahorro externo, canalizandolo hacia actividades productivas,
asegurando que su pago fuera cubierto en el futuro mediato, sin presiones sobre la
balanza comercial de pagos

LIV Alcances del programa en materia social.

Para elevar el bienestar de 1a poblacion y reducir el desequilibrio entre los grupos
sociales y las regiones geograficas, se realizaron las siguientes acciones

* Se desting una proporcion mayor del gasto programable a los programas de
educacién, segundad social y salud  para crear condiciones que eleven
permanentemente las capacidades de los individuos y, de esla manera, mejorar
su desempeiio en lo econdmico y en lo social
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* Se aumentd el nivel de ingresos y de bienestar de los grupos de escasos recursos
a fravés de la alencidn inlegral de sus necesidades de alimentacion, salud y
educacidn, asi comode mayores oportunidades de ingresos y de acceso a la
infraestructura social.

* Se asegurd la asignacion de recursos a la modemizacién del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, contribuyendo asi, a garantizar la integridad fisica y
patrimonial de las personas.

Para cumplir eficazmente con estos objetivos, el gasto social se concentrd en dos
grandes vertientes. La primera, en acciones amplias dirigidas a la poblacion en
general, encaminadas a promover condiciones que eleven productiva Yy
permanentemente las capacidades de los individuos y les permitan un mejor
desemperio econdmico y social.

En términos concrelos, esta vertiente se concentrd en procurar dar acceso
generalizado a todos los individuos a cinco satisfactores fundamentales:

Educacion, Salud, Seguridad Social, Capacitacion para el trabajo y Vivienda.

La segunda vertiente del gasto social consistio en acciones enfocadas a la poblacion
en condiciones de mayor marginacion.

Estas acciones se concentraron en apoyar a las familias mas desprotegidas, a tener
acceso en forma integral a los elementos esenciales de alimentacién, salud y
educacion basica, en generar oportunidades minimas de ingreso productivo, y en
desarrollar la infraestructura fisica de las comunidades y regiones que padecen las
mas graves desventajas economicas y sociales

1. Acciones amplias de gasto social.

El gasto en salud, educaciéon y capacitacion fuvo un importante contenido de
erogaciones corrientes, pero es la inversion mas productiva que hace el gobierno, ya
que constituye el principal mecanismo a través del cual se lleva a cabo la formacion
de capital humano, al elevar las capacidades productivas de los individuos, estas
erogaciones incrementan la productividad de la economia en su conjunto

Asi, el gasto en desarrollo social favorece el crecimiento econdmico, tal como la
inversion fisica, junto con un efecto redistnbutivo tangible, por ello, se requiere
favorecer el gasto programable destinado a los programas soctales, a fin de crear
las condiciones que permitan elevar la productividad y el nivel de ingresos de fos
individuos, de esta manera se incrementar el bienestar de los grupos de escasos
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recursos a través de la atencion integral de sus necesidades.

En el marco de descentralizacion de los servicios de salud, se busco fortalecer el
gasto en ese rubro, al mismo tiempo que se mejoré su calidad y se extendid su
cobertura, esto Gltimo se logro a través de dos grandes vias:

a). Por un lado, aprovechando las reformas a la seguridad social, ampliando el
acceso de la pablacién, en especial la det sector informal urbano, a los seguros de
salud que proveen las instituciones de sequridad social; y

b). Por otro lado, mediante un paquete basico de salud para la poblacion abierta,
particularmente en las zonas rurales

El gasto en educacion seguira siendo prioritario, se buscard mejorar continuamente
la calidad de la educacién basica, extendiendo su cobertura a toda la poblacion. Al
mismo tiempo, se fortaleceran los programas de educacién media, media superior y
técnica, incrementando las habilidades y capacidades de los individuos y, mejorando
sus posibilidades de insercion en la vida productiva del pais.

En materia de capacitacion laboral, se extendid la cobertura de los programas de
becas de capacitacion, tanto para los trabajadores transitoriamente desempleados,
como para aquellos que laboraban en empresas medianas y pequefias, de esta
forma, la capacitacion laboral fomentd ta competitividad de las empresas del pais, al
mismo tiempo que cred las condiciones para el aumento de la produclividad y los
ingresos laborales

En materia de vivienda, se promovieron nuevos esquemas de financiamiento y de
subsidios para la poblaciéon que aun no contaba con este satisfactor elemental, en
particular, se buscd canalizar el gasto publico a esquemas de subsidio a la demanda
de vivienda que otorgara, por un lado, mayor capacidad de eleccién para los
beneficiarios de los programas y, por el otro, fuera un elemento que aumentara la
liquidez y el dinamismo de este mercado

2, Acciones dirigidas a combatir la pobreza extrema.

El crecimiento econémico que promovid este programa, asi como los programas de
gaslo social de amplia cobertura. debe reconocerse, que no se extienden de manera
homogénea, y con la rapidez requerida en todas las regiones del pais, ni en todos
los grupos sociales, por ello, fue necesario que una parte del gasto social se
enfocara especiaimente a la superacion de la pobreza extrema y la exclusion social.

La carencia prolongada de satisfactores tiende a perpetuar las condiciones de
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pobreza: las insuficiencias alimentarias, las condiciones insalubres y los bajos
niveles educativos conllevan a escasas posibilidades de incorporacién exitosa al
proceso productivo.

En consecuencia, el gasto social para combatir la pobreza extrema estuvo dirigido a
tres grandes rubros:;

1. El desarrollo de capital humano de las familias pobres.
2. El desarrolio de la infraestructura socia! de las comunidades marginadas; y

3. El de programas productivos, especialmente de generacion de empleo, que
pusieran un piso a los ingresos de las familias pobres, hasta que el crecimiento
economico genere una demanda de empleo suficientemente vigorosa para mejorar
las condiciones laborales de todos los que participan en el mercado de trabajo,
particularmente en las regiones rurales

En materia de apoyo a la alimentacion, la salud y la educacion, se busco desfasar
los subsidios alimenticios generalizados, focalizdndolos sobre la poblacién
marginada. Al mismo tiempo, [os subsidios alimenticios se transformaron, a través
de un enfoque integral que los vinculd con la salud preventiva, para convertirse en
un factor que mejord la nutricién de la poblacion objetivo

Estas acciones se completaron con subsidios a la demanda de servicios educativos,
en un paquete integral que permilid a las familias aumentar su ingreso, al mismo
liempo que invierten en su capital humano, particularmente en los menores de edad

De igual forma, los programas de empleo temporal en el sector rural se continuaran
promoviendo, concentrando los esfuerzos en mejorar la infraestructura productiva
del pais, de esta forma, se generardn no solo ingresos transitorios para los
beneficiarios, sino también habra un aumento permanente en la demanda por trabajo
no calificado en el sector rural

Por altimo, en el marco de la descentralizacion del gasto publico hacia los Estados y
Municipios, se mejord la infraestructura social basica de las comunidades,
canalizando recursos con férmulas basadas en indicadores de pobreza regional

La estralegia de gasto social, en suma, se encamind a realizar los objetivos del
Programa aqui presentado Por un lado, una economia vigorosa generard mas
empleos, y mejorara las percepciones reales de los ya empleados

Por otro lado, famitias mas saludables, mejor educadas y con crecientes niveles de
capacitacion, estaran en mejores condiciones de aprovechar las oportunidades que
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: geheraré el mayor crecimiento, la suma de ambos factores contribuira al objetivo
ultimo 'de - este programa y de toda la politica econémica de la presente
administracion: elevar los niveles de bienestar de la poblacién.

3. Reforma al Sistema de Seguridad Social,

La nueva Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social, que entrd en vigor a partir
del primero de julio de 1997, marcd el inicio de una profunda reforma en las
instituciones publicas de seguridad social, que tendran importantes repercusiones
economicas, debido a que implica sustituir un esquema de reparto anual de
contribuciones por un esquema de fondeo completo. Este cambio estructural en el
sistema de seguridad social tendrd efectos tanto en la distribucién del ingreso como
nivel de ahorro interno.

El principat objelivo de la reforma fue modificar sustancialmente, el actual sistema de
financiamiento del IMSS, a fin de asegurar que su operacion fuera autofinanciable;
garanlizando un ingreso vitalicio digno al trabajador al momento de su retiro;
mejorando las prestaciones que reciben los trabajadores y ampliando los servicios
médicos.

Para ello, fue necesario modificar la administracion de cada uno de los seguros que
ofrece el IMSS, asi como su estructura de financiamiento. Para mediados de 1997,
el IMSS se incorpord al régimen obligatono del Seguro de Gastos Médicos para
Pensionados, el Seguro de Salud Familiar y el Seguro Adicional ai Régimen
Voluntario, adicionalmente, se Hlevara un registro independiente para cada lipo de
sequro, a fin de evitar subsidios cruzados y garantizar asi el destino de los recursos
hacia los servicios para los que han sido designados

LV Vinculacién del PRONAFIDE con otros programas
econdmicos gubernamentales.

1. Puesta en marcha del nuevo sistema de penstones

La reforma del sistema de pensiones conslituyd uno de los principales elementos
que el Plan Nacional de Desarrollo contempld para fortalecer el ahorro intemo. El
nuevo sistema de pensiones, se basd en un esquema de cuentas de capitalizacion
individual pertenecientes a cada trabajador, y manejadas por nuevas instituciones
financieras denominadas Administradoras de Fondos para e! Retiro (AFOREs).
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Estas ultimas, invertiran los recursos de los trabajadores en Sociedades de Inversion
Especializadas en Fondos para el Retiro (SIEFOREs). Cada administradora podra
manejar una o varias SIEFOREs con distintas caracteristicas de riesgo-rendimiento.
En este sistema, los trabajadores elegiran la AFORE que manejard su cuenta
individual y la composicién de sus ahorros entre distintas SIEFOREs.

La reforma reconoce los derechos de los trabajadores que cotizaban en el sistema
anterior, los trabajadores pensionados seguirdn recibiendo la pension que les
correspondia, mientras que los trabajadores que estdn activos, pero cotizaron en el
sistema anterior podran escoger, al momento de su retiro, entre los beneficios del
sistema antiguo y los de su cuenta individual

Las pensiones vigentes fueron financiadas por las reservas que tiens el IMSS y
por los recursos del Gobierno Federal. En el caso de que un trabajador escoja los
beneficios del antiguo sistema, la pension sera financiada con los recursos de su
cuenta individual y con recursos del Gobierno Federal, esto implicod que la transicion
al nuevo sistema tuviera un costo fiscat

El sistema serd autofinanciable cuando los recursos acumulados en las cuentas
individuales sean mayores a las pensiones del antiguo sistema, asi, el nuevo
sistema de pensiones representdé gradualmente un menor costo fiscal y mayores
beneficios para la sociedad, de hecho, con la reforma se establece un esquema mas
eficaz de financiamiento de las pensiones, en la medida que los beneficios recibidos
dependen directamente de los recursos acumulados en las cuentas individuales.

Con esto, se resolvié un problema de insolvencia que empezaba a perfilarse, ya que
el sistema antenor de los compromisos de pago de pensiones se desalinearon
gradualmente de las aportaciones, derivando en un déficit actuanal que cuestiond su
viabilidad financiera de largo plazo

Existen varias razones para esperar que el cambio al nuevo sistema propicie
mayores mveles de ahorro privado

a). En el sistema antenor, la pension era un derecho definido de antemano para
todos los asegurados que cumplian con requisitos de antiguedad o de edad. No se
reconocia el esfuerzo de aportacion de trabajadores y patrones, y no existia
una relacion entre aportaciones y beneficos En cambio, el nuevo sistema
establece una clara relacidon entre aportaciones y beneficios fuluros; las
aportaciones quedan claramente registradas, y se reconoce el esfuerzo de
aportacion de trabajadores y patrones

Por ello, y si bien en un principio este sistema funciondé como un ahofro
obligatorio, se prevee un crecimiento adicional en generacion de ahorro, en 13
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medida que trabajadores y patrones decidan incrementar voluntariamente sus
cuotas, a fin de obtener mayores beneficios en el momento de hacerse efectiva la
pension.

Esto se lograra de manera gradual, a medida que se comprenda el funcionamiento
del sistema y se gane credibilidad al quedar cada aportacion claramente registrada,
y se observen, esto es, que sean tangibles los rendimientos atractivos que se
generen en la cuenta individual

b). En el nuevo sistema se conoce periddicamente el monto acumulado del ahorro
para fines de retiro, por lo que el interés del irabajador sobre su ahorro hace que las
contribuciones dejen de verse como un impuesto.

Con ello, se tiende a eliminar 1os incentivos a la evasion o a la subdeclaracién de
salarios, aumentar las contribuciones y generar una base mas amplia de ahorro de
largo plazo.

Al dejarse do percibir como un impuesto, el nuevo sistema dejara de propiciar que el
sector informal se incremente respecto al formal, lo que bajo el sistema anterior,
también afectaba al ahorro publico debido a las menores contribuciones e impuestos
al ingreso que eslo generaba.

c). El sistema anterior no generaba ahorro neto sino que, por el contrario, lo
reducia, ya que el trabajador sabia que recibiria una pensién a cargo de los
trabajadores que realizarian contribuciones en el futuro, lo que desmotivaba su
propio esfuerzo de ahorro. Ademas, el sector publico no generaba ningdin
ahorro debido a que utilizaba los recursos cobrados a la fuerza laboral para cubrir
las pensiones.

En cambio, al crear fondos que se cobraran muchos afos después de su deposito,
el nuevo sistema si registrd un mayor ahorro privado. Por su pare, a
pesar del costo que implicd la transicion al nuevo sistema, el ahorro publico no
se vio afectado en la medida que se mantuvo una posicion financiera equilibrada

Ademds de lo anterior, el nuevo sistema de pensiones favorecid un mayor
crecimiento econdmico, por medio de efectos asociados con el mercado financiero y
con el laboral. En cuanto a los efectos asociados con el mercado financiero,
destaca lo siguiente. con la panticipacion de las AFOREs y las SIEFOREs como
nuevos inversionistas institucionales se incrementa la oferta de fondos prestables,
se promueve la innovacion e incorporacion de instrumentos financieros, y se amplia
su variedad en términos de riesgo, rendimiento y liquidez
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Ademas, la actividad de las AFOREs y las SIEFOREs tendié a incidir
favorablemente en la competitividad y eficiencia del mercado financiero, creando
condiciones para que los costos de operacion y las comisiones adquirieran niveles
mas eficientes.

Por su parte, la canalizacién de los fondos de retiro a tilulos de valores financieros
fortaleci6 la demanda por instrumentos de inversién de largo plazo, por lo que se
pudo esperar, que con el nuevo sistema de pensiones aumentara el plazo promedio
de los recursos generados por el ahorro interno

La mayor profundizacién e innovacion financiera que se gener6, promovié una
mayor productividad y, por tanto, un mayor crecimiento econdomico. En particular, la
creacion del nuevo sistema de pensiones canalizd un mayor ahorro interno a
inversiones productivas generadoras de empleo

Por ofro lado, al propiciar que las contribuciones dejaran de verse como un
impuesto, se fomenté una mayor paricipacion del sector formal dentro de la
economia y se redujeron distorsiones en el mercado de trabajo. Todo ello promovié
una asignacion mas eficiente de recursos y una mayor productividad global de la
economia.

En conclusion, el nuevo sistema de pensiones cred por primera vez, un fondo
estable de recursos de largo plazo de gran potencial para ser empleado en el
financiamiento de proyectos de larga maduracion

Asimismo, se apoyd también la modernizacidon del sistema financiero mexicano, a
través de la participacién de nuevos inversionistas institucionales que, con vision de
largo plazo, fortaleceran la intermediacion financiera y promoverdn la canalizacién
de recursos a la inversion productiva

2, El Blindaje Financiero.

Tal y como se ha venido mencionando durante el desarroilo del presente trabajo, y
sin un afan reiterativo, mas bien explicativo, el PRONAFIDE en esencia, fue creado
con la finalidad de evitar las crisis de fin de sexenio, que en las ultimas seis
admunistraciones, principalmente, se habian tornado recurrentes, sin embargo,
parece que los recursos destinados a este programa no fueron suficientes para el
objetivo mencionado, y prueba de ello, es que a mediados de 19399, el gobierno
federal anunciod la puesta en marcha de otro plan contingente, al que se denomind
"Programa de Fortalecimiento Financiero 1999-2000", con el principal objetivo, se
dijo, de garantizar la estabilidad econémica y politica durante el cambio sexenal de
la administracion del ejecutivo.

_IESISCON |
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México se comprometié el dia 15 de junio de 1999 a utilizar recursos del paquete de
apoyos por 23,700 millones de ddlares que consiguid de la comunidad financiera
internacional, sélo para garantizar una transicién presidencial sin crisis y lejos de
influencias polilico-electorales, a estas acciones se les conocibé en su momento
como “blindaje financiero® **

En ese sentido, el gobierno mexicano concretd con los maximos organismos
financieros internacionales, como la reserva federal y el tesoro norteamericano, asi
como con el Banco Central de Canada, un crédito global por 23 mil 700 millones de
délares, los cuales permitieron al gobierno federal garantizar la estabilidad
economica del pais durante el cambio de administracion.

México tuvo acceso a un paquete de créditos y una linea contingente por parte de
bancos cenirales, que garantizd solvencia financiera, las instituciones crediticias
mundiales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Interamericano de Desarrollo, el Export-Import Bank de Estados Unidos y Bancos
Centrales de ese pais como el Eximbank y Canadéa, aportaron a México 5,200,
4,200, 3,500, 4,000 y 6,800 millones de dodlares respectivamente, los recursos
estuvieron disponibles entre 1999 y el afio 20007

El ex-secretario de Hacienda, José Angel Gumia, reconocié que serd
responsabilidad del proximo gobierno (el de Vicente Fox), pagar los compromisos
que se asuman, ya que las proximas autoridades tendran que refinanciar pasivos
con al menos dos afos de anticipacion para evitar presionss que puedan afectar el
crédito nacional  Guillermo Ortiz Martinez, entonces y aun Gobemador del Banco
de México, informd que la deuda externa del sector privado asciende ya a 43,700
millones de délares, ratificd que la politica monetaria seguird siendo restrictiva, el
tipo de cambio flotante y descarté que Banxico "inyecte" circulante con fines
electorales

Los recursos del programa de foralecimiento financiero 1999-2000, permitieron
refinanciar la deuda publica externa y disponer del margen de maniobra
“anticontingenctas” en todos los dmbitos de la economia interna.

Asimismo, el entonces Secretario de Hacienda y Crédito Publico José Angel Gurria,
y el Gobernador del Banco de México Guillermo Ortiz Martinez, anunciaron
conjuntamente, que esta estrategia financiera estard avalada con un nuevo

¥ Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ~Programa de Fortakcimicnto Financicro 19%9-2000°. México
200077 pp
* Fuente: RAMIREZ, Carlos. En La linca. Peritdico "El Universal™ 16 de Jumio de 1999 Méaxco Editoral.
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convenio de ajuste entre el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial.?’

Entre los compromisos contenidos en la Carta de Intencion, destacan las “medidas
fiscales adicionales" para cumplir con [a meta de un déficit fiscal de 1.25 porciento
del Producto Interno Bruto, ejercer “las disminuciones selectivas del gasto”,
profundizar las privatizaciones y reformar a! sector financiero, ademas de ofrecer
metas indicativas para el afo 2000, son algunas de las expectativas para ese
programa 2 medidas que han sido retomadas por el actual gobierno

Sin embargo, algunos partidos politicos coincidieron en que dicho programa de
refinanciamiento, esto es, el blindaje financiero, fue mas que un programa
econdmico, fue politico, toda vez que las medidas del ejecutivo para evitar crisis
sociales, se sustentan en ese mismo programa, el cual en corto tiempo tendra
repercuciones econdmicas en perjuicio de nuestro pais, si no se adoptan politicas de
refinanciamiento de deuda por parte del actual gobierno Foxista

Se aseguré que el blindaje financiero de la economia, faciitara que en la transicion
de 1999 al 2000, no se tuvieran que solicitar recursos extraordinarios para el pago
de la deuda externa, lo cual es particularmente importante para el relevo politico
sexenal, ante la incertidumbre que actos de esta naturaleza generan en nuestro
Pais.

Sin embargo, aunque se esperaba turbulencia, que conllevod a una reduccion relativa
de recursos @ México, el paquete financiero anunciado tomé acciones de politica
econdmica del gobierno federal y la coordinacion de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico con el Banco de México, lo cual fue fundamental para poder
realizar una lransicion econdmica ordenada hacia el fin de la administracion, y
principios de la proxima, esto dijo Guillermo Ortiz Martinez, titular del Banco de
México.

También se preciséd, que de la linea de crédito solictada por 4,200 millones de
dolares al Fondo Monetario Internacional, se pretendia disponer de esos recursos,
de la siguiente forma, el 40 porciento en el segundo semestre de 1999 y el
restante 60 por ciento para el ano 2000. Con esto, djo el ex-secretario de
Hacienda, que se podria amortizar alrededor de 1,700 millones de délares de los
5,900 millones que se deben a ese organismo, para dejar un saldo de 4,000 millones
de ddlares, el cual seria suslituido por |a linea contingente de crédito. ™

»

Socretaria de Hacienda y Crédito Pablico “Programa de Fortaloaimuento Fioanciero 1999-2000°  Méuco
2000. 77pp

? Iidem, pig 37.

¥ Ibidem, pdg 37.
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Ahora bien, considerando que la transicion politica ya concluyd, sin que se haya
declarado absolutamente nada respecto a este particular, en materia de
perspectivas econdmicas para México, por parte del nuevo gobierno panista de
Vicente Fox, puede asumirse que ambos programas, a saber *El Programa Nacional
de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000" y e! “Programa de Fortacimiento
Financiero 1999-2000", por lo menos, hasta el momento, tuvieron éxito en los fines
esperados y previstos, sin embargo, puede decirse, a manera de especulacion, que
los efectos de ambos programas no serdn muy alaguefos a largo plazo para la
economia nacional, y consecuentemente para la deuda externa del pais, y por ende,
eslo necesariamente reperculird como siempre en el poder adquisitivo de la
sociedad, dados los compromisos y condiciones de deuda contraidos por la anterior
Administracion, que con loda seguridad, tendran que ser refinanciados por el actual
gobierno.

Obedece a las anteriores consideraciones, el endurecimiento de la politica fiscal a
los pequefios y medianos empresarios, asi como la inclusion de la economia
informat a la formal, con e! objetivo de obtener una mayor recaudacion fiscal para el
nuevo gobierno, y poder asi enfrentar, entre otras cosas, los compromisos de deuda
contraidos por la pasada administracién

VI Metas y objélivos del PRONAFIDE.

Después del sistema de pensiones, que en un principio se conformd
preponderantemente por ahorro forzoso, el ahorro popular es, potencialmente, una
de las fuentes mas estables de recursos que se promoveran con este programa

Hasta la fecha, muchos intermediarios financieros han cerrado practicamente sus
puertas a mexicanos que, sin contar con grandes sumas de capital, desean proteger
e incrementar sus ahorros, Ias acciones para promover el ahorro popular podran
tener un iImpacto favorable en los niveles de ahorro interno si se ofrecen alternativas
atractivas para segmentos de la poblacidn que hasta ahora no han sido atendidos

Ademas, la canalizacién de estos recursos hacia el sistema formal de
intermediacion, permitird seguir ampliando la oferta de fondos prestables, para
lograr mayores niveles de inversion Por ello, persiste ain el reto importante de
incrementar el ahorro poputar, semiurbano y rural, en donde un gran numero de
mexicanos todavia satisface sus necesidades de ahorro a través de mecanismos
informales

El potencial del ahorro popular y rural se puede vislumbrar, al reconocer la gran
cantidad de organizaciones y mecanismos informales de crédito y ahorro, como las
llamadas cajas populares, que se han desarrollado al margen de las entidades
financieras consideradas formales o tradicionales
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Por todo ello, fue preciso encaminar tanto a estas organizaciones, como a las
sociedades de ahorro y préstamo y a las uniones de crédito, hacia una canalizacién
mas amplia y eficiente de sus recursos hacia los sectores marginados, incluso
tomando medidas mas enérgicas, dadas las practicas anomalas de estas entidades
financieras informales.

Este rubro de mercado fue atendido adecuadamente, en la medida en que se
fortalecieron las instituciones con arraigo popular, y se pudieron establecer
estandares de revelacién de informacién adecuados, asi como controles internos
solidos.  Adicionalmenle, se buscd el desarrollo de nuevos instrumentos que
promovieran el ahorro, a través de redes de captacion y comercializacion que, a
un bajo costo, hicieron accesibles los servicios financieros a la poblacién de perfil
socioecondmico bajo y medio.

Asi, se buscd que las organizaciones financieras populares de! sector formal
aumentaran la competencia en el sector financiero, fortaleciendo el papel de la
intermediacion no bancaria, y promoviendo una mayor eficiencia También se traté
de incrementar la penetracién financiera, al alender las necesidades de servicios
financieros de pagos, crédito y ahorro de aquellos segmentos de la poblacion que no
han tenido acceso a estos servicios en el mercado financiero tradicional

Por ello, se buscé agrupar a estas organizaciones bajo un marco regulatorio
coherente, que les permitiera funcionar de manera eficiente y cumplir
adecuadamente con los objetivos esperados de tales nstituciones financieras
informales También se procurd contribuir al aumento de la compelitividad de estas
organizaciones para garantizar la solvencia y transparencia del sistema, a través
de la adopcidn de cnterios prudenciales de regulacion, y de la modificacion de las
normas que crearon barreras sustantivas para alcanzar la eficiencia dentro del
sector.

Por ditimo, se identificaron los aspectos regulatonos y nuevos instrumentos o
mecanismos de intermediacion, que se implementaron para promover la
autorregulacion y proteccion de los intereses del pablico ahorrador Asimismo, el
Gobierno Federal promovié el ahorro popular, fundamentalmente el rural, a fin de
superar la segmentacion del mercado financiero en esa zona de dificil acceso

Esto se llevd a cabo, mediante la ampliacion de la cobertura del Patronato del
Ahorro Nacional a las zonas rurales, y de un programa para el desarrollo de los
mercados financieros en el mediwo rural, a través del cua!, el Gobierno Federal
apoyd a las instituciones de banca multiple nacional para el establecimiento de
sucursales en ese medio, esto, a fin de llevar servicios bancanos a comunidades no
atendidas, que permitan sustituir el ahorro en especie por ahorro financiero.
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De manera complementaria, el Gobierno Federal seguird apoyando la constitucién
y operacion de intermediarios dedicados al ahorro popular, manteniendo el respeto a
los objetivos y principios de cada uno de ellos.

E!l fortalecimiento de estos mecanismos de ahorro y crédito que atienden a los
sectores de menores recursos, contribuirdn a que continden cumpliendo con su
papel de agentes promotores de! desarrollo de las comunidades en donde operan,
en virtud de que se facilitara el acceso al financiamiento para actividades propias del
campo, de las zonas semiurbanas y de otros sectores insuficientemente atendidos.

La politica de financiamiento del desarrollo que se plantea en este Programa,
conjunta cuatro estrategias interrelacionadas y complementarias que, bajo un
ambiente de estabilidad macroecondmica, fortaleceran las tres fuentes de ahorro de
la economia: la privada, la publica y fa externa.

Los objetivos de cada estrategia se complementan para alcanzar las metas del Plan
Nacional de Desarrollo en lo que a crecimiento econémico se refiere. Dentro de la
definicion de cada estralegia, se cuidd que los mecanismos que se apliquen
permitan el logro simultaneo de las metas que cada una de ellas persigue, y que no
existan contradicciones que propicien que un 10gro se obtenga a expensas de otro.

Especificamente, las medidas que se han adoptado, permitirdn que, como
componentes de! ahorro interno, el publico y el privado se muevan en la misma
direccién, y ambos se retroalimenten y contribuyan a lograr un mayor ahorro
interno, apoyados a su vez por el fortalecimiento y la modernizacidn del sistema
financiero. Asimismo, la politica de financiamiento otorga al ahorro externo el papel
de complemento, por medio de la lineas de accidn que incorpora. de tal modo que
no se superen niveles sostenibles

En la historia reciente de México, se han observado crisis econémicas recurrentes
debido a que alguno de los componentes del ahorro era insuficiente. EI Programa
Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000 fortalece, de manera
simultdnea y complementana, a los dos componentes del ahorro interno y a las
fuentes de ahorro externo de largo plazo

Con esto se reduce significativamente el riesgo de que en el futuro se vuelva a caer
en una crisis derivada de la insuficiencia de alguno de los componentes del ahorro
interno, o de una excesiva dependencia de los recursos volatiles del ahorro externo.
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Capitulo IV. MARCO MACROECONOMICO Y FISCAL DE LA POLITICA
DE FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO.

V.l MARCO MACROECONOMICO.

En esta parte del programa, se presentan los principales resultados
macroeconémicos de la politica de financiamiento del desarrollo, cabe destacar que
dichos resultados son congruentes con las espectativas econdmicas del pais y del
programa, considerando que la economia mundial se mantuvo en rangos de
estabilidad aceptables, y que la economia nacional no fue tan vulnerable como
antafio, en gran pare, gracias a las politicas econémicas que fueron lomadas en el
presente programa de fin de sexenio, para iniciar sin crnisis Ja nueva administracion,

El marco macroecondémico multianual se refind a una lrayectoria de mediano plazo
de la economia, considerandose factible de ser alcanzada a! aplicarse las diferentes
lineas de accidn previstas por el programa En este contexto, es importante
enfatizar que en su momento se previc que en el coro plazo, pudieron existir
eventos que alterasen la evolucidén de la economia nacional, respecto a una
trayectoria favorable de mediano plazo, tal y como fue el caso, pero habiendo sido
previsibles estos vaivenes del mercado internacional, esa fue otra de las grandes
razones de la puesta en marcha del programa econdmico

Es importanie enfatizar que en la medida que en el futuro se vaya contando con
mayor informacion, las cifras presentadas seran susceptibles de ser revisadas,
ajustadas y actualizadas. Sin embargo, aun cuando afdo con afto los objetivos
macroecondmicos presentados en el documento ntitulado  “Cnterios Generales de
Politica Econdémica”, que hasta la fecha se considera, puedan variar con relacion a
los que aqui se muestran, la lendencia de las diferentes variables serd siempre la
misma de ambos casos, de tal suerte que cas: no habrd vanacion en ningun
supuesto

Sin embargo, en este contexto, puede afirmarse que en el periodo 1997-2000 ia
politica econdmica desempefio un papel fundamentat en Ia transicion de la etapa de
estabilizacién y recuperacion econdmica a la de crecimiento sostenido Una
condicion esencial para lograr un crecimiento econémico perdurable, al incrementar
las tasas de productividad y estimular la competitividad en el pais, fue la de contar
con una infraestructura basica amplia y diversificada, pero para lograr todo ello fue
necesario

* Establecer vias de comunicacion expeditas entre las poblaciones aisladas y los
centros econémicos, a fin de acortar las distancias que :mpedian sy integracion
productiva,

TESIS CON
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* Ampliar la infraestructura de comunicaciones y transportes mediante la promocién
de esquemas de coparticipacién entre la inversion publica y la privada.

En ese sentido, debe tomarse en cuenta que esas acciones contaron con la
participacion acliva de los tres niveles de gobierno para su realizacién, asimismo
pueden mencionarse también,

* El fortalecimiento del sector energético, mediante la coordinacion y concertacion
interinstitucional, asi como a través de la de consolidar la autonomia de la gestién
operativa de Ilas entidades del sector, basada en resultados concretos de
rentabilidad, eficiencia y calidad.

* La promocién de la produccion agricola a través de la ampliacion de obras de
irrigacién en mayor o menor grado, y de la tecnificacion de las areas de temporal.
Asimismo, fue preciso también rehabilitar, mejorar y modernizar los distritos de
riego.

Con eslos propésitos, las acciones estratégicas de la politica de gasto se orientaron
a promover el crecimiento econbémico, impulsando importantes proyectos de
infraestructura hidraulica, que consolidaron y aseguraron el flujo de los ingresos del
sector publico

El criterio fundamental que rigid la inversion en infraestructura, fue impulsar
proyectos que contribuyeran a estimular el crecimiento econdémico, ampliando la
capacidad productiva del pais, por todo ello, se buscd que la inversién publica
tomara en cuenta proyectos de alta rentabilidad social, asi como elementos de
conservacion y mantenimiento de los activos publicos

El impuiso a la inversion en infraestructura, se basé en el usufructo integral de los
recursos disponibles de la economia en su conmunto, al aprovechar las
modificaciones de la misma economia, aprovechando asimismo, [as modificaciones
al marco legal que permitieron tener acceso a nuevas formas de financiamiento. De
hecho, se puede afirmar que el impulso se dio, tanto por el lado de la inversion
presupuestaria, como por el de proyectos promovidos por el sector publico con
financiamiento privado.

Los proyectos de inversion promovidos por el sector publco con financiamiento
privado, se realizaron en el marco de las reformas a la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y a la Ley General de Deuda Publica,
aprobadas en Diciembre de 1995

Con ello, se llevaron a cabo proyectos de infraestructura que no requirieron de
recursos publicos durante su etapa de construccion, por lo que se pudieron registrar
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presupuestariamente, hasta que el sector publico recibié la infraestructura para su
operacion, lo cual generd un considerable ahorro en el sector, al estar en posibilidad
de utilizar esos recursos para otros aspectos no menos imporiantes del crecimiento
econoémico.

En ese sentido, la caracteristica fundamenta! de estos programas, es que fueron
autofinanciables, a lravés del fiujo de recursos que se produjeron mediante la
comercializacion de los bienes y servicios que los mismos programas generaron.

De esa forma, a partir del momento en que los recibi6 el sector publico, el flujo
esperado permitid que se amortizaran los financiamientos privados y/o bancarios, y
se fortalecieran las finanzas del sector publico, debido a esa caracteristica, los
proyectos financiados de esa forma, como por ejémplo carreteras, generaciéon
eléctrica e hidrocarburos, se concentraron principaimente en las empresas y
organismos publicos, particularmente los del sector energético y de comunicaciones
y transportes, por ser donde se ubican tipicamente los proyectos productivos que se
generan por ingreso propio de su fuente de pago, tal y como se requiere en la
normatividad vigente

En cuanto al ahorro, elemento esencial para la consecucién de las metas esperadas
en este programa, puede afirmarse que la experiencia infernacional demostré, que
esle elemento dependié de muchos factores, de entre los cuales destacaron los
siguientes;

* La estabilidad macroeconémica En la medida que los mercados financieros y |a
inflacion mostraron {ener menor volatilidad, se pudo esperar que las decisiones de la
gente favorecieran el ahorro, ademas de que éste pudo dirigirse hacia instrumentos
de mayor plazo, io anterior, debido a la mayor certidumbre que implicd un entorno
macroecondmico estable.

* El ahorro publico: E! ahorro publico fue un componente integral del ahorro interno
de los paises, la estructura del gasto y de los ingresos también tuvo efectos sobre el
ahorro privado, ya que dependid de la manera en que se instrumentd la politica
tributaria y se asignd el gasto, el ahorro publico promovid o Himitd, en su caso, el
ahorro privado

Como antecedente se puede mencionar que las medidas puestas en practica desde
el afo de 1995 para incrementar el ahorro publico, y la reonentacion de Ia polilica
tributaria llevada a cabo desde ese afo, sentaron las bases para fomentar el ahorro
privado. ademas de incrementar el ahotro publico desde entonces, por ello, en la
aclualidad, se dio como resultado, que ambos componentes del ahorro inlermno
lienden necesariamente a complementarse de acuerdo a lo previsto.
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* Yasas de interés: Las tasas de interés reales mostraron el premio que e! ahorrador
obtuvo, en términos de consumo futuro, al sacrificar consumo presente.

La experiencia mostré que un rendimiento real positivo, fomenta mayores niveles de
ahoro™, en base a los siguientes principios:

Razén de dependencia de la poblacidn econémicamente inactiva a la_poblacion
econdmicamente acliva: En la medida que mas personas econdmicamente inactivas

dependan del ingreso de las personas econémicamente activas, el ahorro se vera
limitado. Por ello, en la medida que la poblacion econdmicamente activa crezca en
relacidn con la poblacidn de nifios y de adultos jubilados, el ahorro por razén natural,
se vera incrementado. Por ofra parte, la creciente incorporacion de la mujer a la
fuerza laboral, actia a favor del ahorro, ya que aumenta el ingreso familiar
disponible y tiende a reducir las tasas de natalidad, lo que favorece la tendencia
decreciente en la tasa de dependencia.

Profundizacion financiera® Una mayor penetracién del mercado financiero
formal, como el medio por el cual se transfieren recursos del ahorro hacia la
inversion, puede aumentar el primero, debido a que implica la existencia de
instrumentos de inversion mas atractivos que los que podrian ofrecer sistemas
informales de ahorro. Esta relacién se fortalece si se aplican medidas que eviten un
sobreendeudamiento de familias y empresas.

En ese sentido, las estralegias contenidas en este programa, fortalecieron el papel
del mercado financiero como promolor de un mayor ahorro y se evitd que la
profundizacién financiera se tradujera en un sobreendeudamiento del sector privado,
por lo que la modemizacién financiera que se promovio, permitid incrementar el
ahorro privado.

* Crecimiento econdmico: A mayor crecimiento econémico existen mayores ingresos
susceptibles de ahorrarse, ademas de que existe evidencia a favor de que el ahorro
se incrementa en relacion con el ingreso per capita, principalmente en los paises
desarrollados.

¥ A nivel 106nco, un aumento en 1a 1asa de interés propicia das cfectus de signo contrano sobee ¢l ahorro  Por
un lado, lo aumenta, debido a que s¢ Motna un sacnficio de consumo presente, ¥a que se obticnen mayores
rendimicntos por cada peso ahorrado, lo que s¢ conace coma “cfecto sustiiucion”™  Fero por otro Lado o reduce,
debido a que con el futuro se puoden obeener los msios rocursos con un menor esfuerzo presente, por lo que
existe nurgen para reducir ¢f ahoro y aumentar ¢l consumo presente. un sacnficar consumo futuro, lo que se
conace como “efecto ingreso™  La expenencia recienie de Méaco. tiende a indicar que el “cfecto sustitucon”,
s mayot al “cfecto ingreso™, de modo que mayores tasas de interés fortalocen cf ahorro

" La profundizacién financicra s reficre al monto de recursos captados por ¢f sistema financiero formal,
como poreentaje del Producto Intemo Bruto
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Por todo ello, en la medida que |la economia mexicana se ha venido recuperando, el
ahorro privado se ha restablecido, de este modo, se pudo comenzar a refiejar el
circulo vituoso, entre ahorro y crecimiento que se ha venido mencionando
anteriormente.

En ese orden de ideas, puede decirse que es previsible que en México, la evolucién
fulura de eslas variables sea favorable de acuerdo a lo previsto, ademas de que
esta percepcidn, se basd en los resullados obtenidos en los dos afios anleriores,
como en las medidas y estrategias que se describen en este programa.

Como antecedente encontramos que en cuanto a los resultados de las politicas
aplicadas en 1995 y 1996, el aumento en el ahorro publico que se observé a partir
de 1995 fortalecio el ahorro interno, por su parle, [a menor volatilidad registrada en
los mercados financieros, asi como los atractivos rendimientos reales que se
ofrecian, promovieron el ahorro privado y el externo, por otro lado la tasa de
dependencia declino en la medida que la poblaciéon que nacid entre los afos
sesentas y setentas entré a la fuerza de trabajo, esto en relacién con la tasa de
natalidad que ano con ano esta disminuyendo gradualmente

Por Gitimo, como olro de los elementos favorables, se tuvo el reinicio del crecimiento
en 1996, que sen!d las bases para econdmicas para iniciar las acciones del presente
programa, asi como para la estabilidad macroecondmica que actualmente se
observa, por todo ello, tenemos que todos estos aspectos en su conjunto actuaron a
favor de poder incrementar una mayor tasa de ahorro

Ahora, si bien las perspectivas sobre la evolucién de los diferentes determinantes
del ahorro en México fueron positivas, es necesario seguir fortaleciendo el ahorro
interno mediante medidas especificas de politica econémica, que el nuevo gobiemo
determine de acuerdo a las necesidades propias del momento econdémico
respeclivo, de ahi que esle programa disponga de politicas concretas para impulsar
todos los componentes del ahorro en el momento qQue sea necesario, esto es, que
las bases de politica econdmica se encuentran sustentadas sélidamente, para
afrontar cualquier contingencia econoémica en el momento en que sea necesario.

Sin embargo, y en cualquier caso, el ahorro ptblico debera seguir contribuyendo al
esfuerzo nacional para incrementar el ahorro inlemo total, en ese sentido, 13 politica
fiscal, también debera continuar apoyando a! ahoro publico mediante el
fortalecimiento de la recaudacion, particularmente de los conceplos mas estables
del ingreso, logrando asi obtener los recursos suficientes para mantener finanzas
publicas sanas en beneficio de distintos rubros, como por eémplo; en infraestructura
basica, bienestar social, elc
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En ese orden de ideas, cabe destacar que histéricamente, México no sélo ha
mantenido un nivel de ahorro relalivamente bajo en comparacion con otros paises,
sino que ademas registra una relacién inferior de recaudacion al producto interno
bruto.

En materia de modernizacidon y promocién del ahorro habitacional, los organismos
publicos de vivienda tuvieron un papel fundamental, ya que facilitaron el acceso de
la poblacion a esquemas de financiamiento a través del olorgamiento de garantias,
el disefio de instrumenlos rentables y con lquidez adecuada, asi como la
canalizacién directa de recursos financieros en condiciones de mayor seguridad.

Por su parte, el Gobierno Federal, a través del Programa de Beneficios Adicionales
a los Deudores de Créditos para Vivienda, continué apoyando la capacidad de pago
de las familias que reestructuraron su vivienda o adquirieron una casa habitacion en
los términos y plazos previstos

También se continuaron promoviendo instrumentos de ahorro orientado a la
integracion de los enganches para la adquisicion de una vivienda digna para la
gente de menos recursos, asimismo, el Gobierno de la Republica, continud
impulsando esquemas de subsidio transparente, tales como el Programa Especial
del Crédito y Subsidios a la Vivienda, por sus siglas *Prosavi’, que permitiron reducir
la carga del financiamiento en la adquisicién de vivienda de interés social,
continuando en la conformacion de un marco legal que ofrecid plena seguridad
juridica a la inversién y redujo los llamados costos indirectos a la vivienda.

Por otro lado, y como complemento, se establecieron las condiciones necesarias
para mantener la establiidad y generar el crecimiento suficiente que permitié a la
poblacién econémicamente activa obtener los ingresos necesarios para estar en
posibilidad econdmica para ahotrar, en ese sentido, también fue importante
promover el ahorro con cambios institucionales y regulatorios en el mercado
financiero.

La modernizacion del sistema financiero se dingid hacia la captacion de mayores
recursos con un perfil de largo plazo. al mismo tiempo que se fortalecieron las
medidas tendientes a una administracidon de niesgos mas eficaz, que evitaron un
nuevo sobreendeudamiento del sector privado

Pero todo lo anterior, se complementd con medidas que permitieron incrementar la
productividad del capnal fisico y del trabajo. por medio de inversiéon en
infraestructura y en capital humano, con ello, se pudo fortalecer el circulo virtuoso
enlre ahorro y crecimiento, tal como se ha venido observando en otros paises que
han logrado una trayectoria de crecimiento mas acelerado que la que se ha logrado
en México.
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V.l Entorno Internacional.

Los resultados de los ejercicios que se presentan en este capitulo, se calcularon en
base a cierlos aspectos acerca de la economia internacional, considerdndose un
escenario econémicamente conservador, en el cual, a pesar de que las principales
economias internacionales tuvieron una reactivacién del crecimiento, nuestro
principal socio comercial, los Estados Unidos, se caracterizaron por una
desaceleracion en su crecimiento econdmico entre 1998 y el afio 2000, tendencia
que hasta la fecha conlinta, aspecto que, en cualquier caso, impacta el crecimiento
econdmico nacional

En general, se esperaba una trayectoria ligeramente ascendente en los indices
inflacionarios de eslos paises, aunque, en la actualidad, no se descarta una nueva
reduccién en lo que respecta a las tasas de interés internacionales, reflejo del
decaimiento o desaceleracién de la economia del mercado norteamericano, el cual
en cualquier momento puede darse

Cabe destacar que, debido a que se consideraba un alza en las tasas de interés
internacionales y un menor crecimiento en los Estados Unidos, estos resultados
son conservadores. Por ello, existe una alta posibilidad de que las condiciones
externas sean ain mas favorables de lo calculado, que las implicitas en estas cifras.

En base a los resultados anteriores, y considerando los panoramas financieros en
los principales mercados internacionales, principalmente el norteamericano, se
puede afirmar que se favorecieron los resultados de la economia mexicana respecto
a las cifras que en este trabajo se han presentado

La aplicacién de la politica del financiamiento del desarrollo descita en este
programa, permitié manlener un crecimiento econdmico suficiente, como para crear
las fuentes de trabajo mas urgentes que demandaba el aumento de la fuerza laboral,
al liempo que !a economia nacional se mantuvo en una trayectoria congruente con la
reduccion de la inflacién y con un moderado déficit en a cuenta corriente, lo cual
pudo ser financiable con recursos de largo plazo, sin afectar con mucho el
crecimiento economico del pais

Asimismo, es importante resaltar la meta a lograr para sentar las bases de desarrollo
econdmico principalmente para el inicio de la primera década del siglo, consistente
en un balance econdémico en las finanzas publicas cercano al equilibrio  El esfuerzo
de ahorro pubhco que implicd este objetivo, fue esencral para lograr el continuo
descenso en la inflacion, un nivel moderado del saldo de la cuenta corrente y ia
estabilidad necesaria para fortalecer el ahotro interno y  promover la inversion
requerida para sostener el crecimiento esperado, para 1os inicios de por lo menos la
primera mitad de la década del 2000, esto fue, para evitar crisis econdmicas al inicio



de la actual administracion.

Cabe destacar que algunas de las medidas requeridas para alcanzar estos
resultados fueron instrumentadas entre los afios de 1995 y 1996, y efectivamente,
lograron restablecer el ahorro privado e incrementar el ahorro pablico, de esta
manera, la experiencia reciente mostré que la direccién de las estrategias que se
emprendieron, fueron las correctas, y por ello, dichas medidas tendran que
seguirse fortaleciendo, por ser las apropiadas y congruentes con las espectativas
de la economia nacional en relacion con el proceso ya inexorable de globalizacién
mundial.

En ese sentido, el crecimiento del Producto Interno Bruto aumentd de 4.5 porciento
en 1997 a 5.6 porciento para el afo 2000, debiéndose mantener esta tendencia
de crecimiento para la primera mitad de la década, pero esta expansion
necesariamente fue impulsada, de manera primordial, por la inversiébn y las
exportaciones, ya que en ese lapso, éstas crecieron en términos reales en cerca de
12 y 11 porciento anual, respectivamente Lo anterior fue resultado invariable de
las estrategias de promoctdn del ahorro, de la inversion, y del fortalecimiento del
sactor exportador descntas en este Programa.

La expansién del Producto Interno Bruto permitié observar una recuperacion
gradual del consumo, en particular, el consumo privado crecié aproximadamente
4.1 porciento anual promedio en términos reales, de 1997 al afio 2000. Por ello,
esta expansion del consumo fue congruente con la trayectoria creciente del ahorro
de la economia, y no se sustentd en un excesivo déficit de la cuenta corriente.

Esto es, la expansion del consumo fue congruente con las posibilidades de
crecimiento del pais, ademas, el crecimiento de este agregado, superd al de la
poblacién, lo que permitid incrementar el nivel de bienestar de la sociedad
mexicana

Por su parte, el incremento de la inversion estuvo fundamentado en mayores
niveles de ahorro, y en ese sentido, se aumentd el ahorro interno de un 204
porciento del Producto Interno Bruto en 1996, a un 222 porciento para el afio
2000. Asimismo, las cifras anteriores finales, implicaron que no sélo se necesitd de
un esfuerzo adicional de ahorro generado internamente en ese periodo, sSino que
también implicd que el esfuerzo realizado en los ultimos dos afos, debid de

“

£l crecumento de 1997, fue menor al de 1996 (8 | porciento), detwdo al efecto cstadistico de calcular un
crecimiento sobre una base refatnamente hapa  Esto es. en 199% ¢l crecimiento s cslculd respecto al nivel que
regastrd el Producto Interno Bruto en 1995, afo on que « obsend una importanic contracadn de 1a actividad
productiva nacional
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mantenerse estable, para estar en posibilidad de continuar con esta tendencia para
afios posteriores, de acuerdo a o previsto en el programa.

Por su parte, el ahorro externo complementd al interno, de tal forma que el ahorro
total alcanzé un nivel de 25.4 porciento de! Producto Interno Bruto en el afio 2000,
esta cifra fue congruente con los monlos de inversion requeridos para alcanzar los
objetivos de crecimiento y empleo. Al interior del ahorio interno, destacd el
aumento que registré el ahorro privado, como resuitado de la estrategia disedada
para tal fin y de! nuevo sistema de pensiones.

Por su parte, el ahorro publico descendid ligeramente en 1998, debido a que en
ese ano, el costo fiscal asociado a la reforma de la seguridad social comenzd a
reﬂejars;e desde principios de ese aro, mientras que en 1997 solo impactd a partir
de julio.®

A pesar de esto, entre 1999 vy el afio 2000 el ahorro del sector publico se
restablecié hasta aicanzar, en el 2000, niveles ligeramente superiores a los de
1996, esto permiti6 que el déficit econémico del sector publico descendiera
gradualmente a partir de 1998, hasta lograr un presupuesto practicamente
equilibrado para el afo 2000, sentando las bases econdmicas para los inicios de su
primera década

Es importante destacar que la politica fiscal propuesta en este Programa
necesariamente coadyuvo a la consecucion de los objetivos establecidos por la
politica monetaria que el Banco de México dised de acuerdo con su mandato
constitucional, con el fin de lograr un descenso de la inflacién, pero ya contando con
bases econdmicas solidas, lo cual antes no sucedia

Para principios de la década del afo 2000, la inflacién podria ser de sélo un digito
como reflejo del manejo de estas politicas antinflacionarias, por su parte, el
Gobierno Federal y el Banco de México deben seguir compartiendo la conviccion
de que el abatimiento de la inflacidn es un elemento indispensable para lograr
mayores niveles de ahorro intemo e inversion, un crecimiento economico rapido y
sostenible, 1a creacion de muchos mas empleos y la recuperacion del salario real de
la clase trabajadora de la sociedad mexicana, habran de ser una realidad si se
contintian, en la actual administracién con las politicas de ahorro establecidas en
este programa .

M Fucnte: Célculo de 1 Secretaria de Hacienda y Créuito Pubhico, con datos hustonicos del Instituto Nacioaal
de Estadistica, Geografia ¢ Informatica y del Banoo de Menico. Méaico 1999
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En congruencia con lo anterior, los programas econémicos de los afios 1998, 1999
Yy .2000° pudieron establecer metas inflacionarias que, aunque dadas las
circunslancias del Pais en materia electoral, pudieron conlrolarse y fueron
inferiores a los niveles inflacionarios esperados.

Por ullimo, y en congruencia también con las cifras de ahorro interno, la mayor
inversién dentro de la economia se vio reflejada en un moderado déficit de la
cuenta corriente, que en el afio 2000 ascendid a poco mds del 3 porciento del
Producto inlerno Bruto, sin embargo, dicho déficit fue totalmente financiable por
medio de los recursos que entraron a través de |a cuenta de capitales de la balanza
comercial de pagos, bésicamente como inversién extranjera directa y, en menor
grado, endeudamientos de largo plazo del sector privadoy publico.

Este dltimo punto fue de fundamental importancia, para que la economia nacional
registrara un déficit en sus cuentas con el exterior de esas magnitudes, totalmente
financiable con recursos de largo plazo, en un contexto de crecimiento vigoroso y
sustentable, lo cual no implicod una situacion de vulnerabilidad, sino que mejor atin,
el régimen cambiario de flolacion vigente permitié en la paridad, la flexibilidad
necesaria para evitar el tipo de desequilibrios que en episodios anteriores habian
vulnerado gravemente a nuestra economia.

En este sentido, cabe aclarar que, en la medida que |3 inversion extranjera directa
llegd a ser mayor de lo que se presentd en este programa, el déficit de la cuenta
corriente también pudo superar las ciras previstas, tal y como se ha mencionado
anteriormente a lo largo de la exposicion de! presente programa econdmico con
alcances do mediano plazo. Asi. los lineamientos del Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 1999-2000, permitieron que las actividades de la
Banca de Desarrollo apoyasen la politica econoémica y social de! Plan Nacional de
Desarrollo.

En ese orden de ideas, y para continuar con dichos resultados, se debera continuar
fortaleciendo la capacidad exportadora de las empresas, con esa finalidad, se
fomentd el incremento de la oferta exportable y el fortalecimiento del mercado
interno, mediante la incorporacidn de un mayor numero de empresas a las
actividades de exportacion y la integracion de empresas, principalmente pequenas y
medianas a cadenas productivas eficientes Al mismo tiempo, se fomentd el
desarrollo y modernizacion de redes comerciales que se tradujeron en canales mas
efectivos de distnbucion

Igualmente en los préximos afnos. la banca de desarrollo debera seguir
contribuyendo a estos esfuerzos, mediante el propiciamiento del financiamiento de
largo plazo de la inversion en |a modemizacion industrial que amplie la capacidad
exportadora y de sustitucion de importaciones de la planta productiva, asi como con
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la utilizacion del crédito como eje catalizador de la integracion de las cadenas
productivas.

La contribucién de la banca de desarrollo a la adecuada canalizacion del ahorro
interno hacia proyectos de alto impacto econdémico y social, continud propiciando
mayores volamenes de inversién en infraestructura basica que, ademas de contribuir
a la competitividad de Ja economia, permitié lograr un desarrollo regiona! mas
equilibrado con un fuerte impacto positivo en el bienestar social, para ello, la banca
de desarrollo contribuyé a crear las condiciones de rentabilidad y seguridad juridica
que atrajo mas inversion privada y publica en este sector.

Por su parte, la banca de fomento apoy6 el impulso al sector rural y la capitalizacion
del campo, a fin de contribuir a la generacién de oportunidades de inversién para los
habitantes del campo en sus propias comunidades, oportunidades que se tradujeron
en un desarrollo regional mas equilibrado y en un incremento en el bienestar de
esas comunidades, para ello, la banca de desarrollo contribuyd al financiamiento de
aclividades agropecuarias que permilieron a {os productores, principaimente a los de
menores ingresos, aprovechar las oportunidades que ofrecio la nueva politica de
precios dal sector, asi como el fomento de otras actividades productivas en el medio
rural.

En ese sentido, puede afirmarse que necesariamente deberan continuarse
instrumentando mecanismos, que permitan seguir ofreciendo servicios financieros
adecuados a las necesidades de los habitantes de las comunidades rurales e
indigenas que actualmente aun se encuentran desatendidas

En general, el sistema financiero de fomento, contribuyd al desarrolio de un sistema
de financiamiento habitacional integrado, a partir de la consolidacién del mercado
primario de vivienda, que permiti6 avanzar en la creacion de un mercado secundario
amplio de crédilos hipotecarios, por todo ello, la banca de desarrollo debe seguir
contribuyendo a la creacion de condiciones que penmitan que una mayor inversion
privada se siga canalizando a este sector, a fin de continuar en el avance en la
provision de viviendas, principalimente a la poblacién de menores ingresos

IV.Il Marco fiscal 1998-2000.

En los afos de 1998 al 2000, e! prnincipal reto para la polilica fiscal fue el de
contribuir a la ampliacién del ahorro interno y detonar la inversidn productiva, este
reto fue aun mayor debido a la necesidad de hacer frente a los costos derivados de
la reforma a la seguridad social y de los programas de alivio a deudores y
saneamiento financiero



En esta parte del programa, se presentan las principales implicaciones econémicas
que la estrategia de ahorro publico tuvo sobre las finanzas gubernamentales, dadas
en el periodo 1998-2000, ahora bien, este ejercicio cobrd particular relevancia en la
medida en que se presentd el efecto cuantitativo que se esperaba tener a partir de la
medidas de fortalecimiento de los ingresos tributarios, de reorientacion de las
erogaciones hacia una mayor inversién publica en capital fisico y humano, y de
racionalizacion del gasto corriente.

En este contexto debe resallarse que dos de las metas permanentes y
fundamentales de la politica de financiamiento de! desarrollo, fue primero; el de
lograr un balance econdmico praclicamente equilibrado para el afo 2000; y
segundo, sentar las bases econdmicas, para por lo menos, el inicio de la primera
mitad de la década, es decir, para que la nueva administracion iniciara sin
problemas de crisis economicas, tal y como se ha venido planteando

Cabe aclarar que se resumid el costo fiscal de los programas de seguridad social,
saneamiento financiero y apoyo a deudores, el primero de éstos tuvo un impacto
diferenciado sobre los ingresos, debido a que se dejaron de cobrar cuotas, y sobre
el gasto, ya que se siguieron pagando pensiones

Ademas puede apreciarse que los costos fiscales asociados con estos programas
ejercieron una presién sobre las finanzas publicas del 1 punto porcentual del
Producto interno Bruto en 1997, pero para el periodo comprendido entre los aftos
de 1998 y 2000, la presion se acercd al 2 por ciento del producto interno bruto.

Este aumento se debid a que los costos asociados con el nuevo sistema de
seguridad social comenzaron a regisirarse en el afo de 1997, técnicamente de julio
en adelante, meentras que a partir de 1998 su impacto fue muy sensible a lo largo
de todo el ano, todo ello propicid que en ese afo, aunque de manera transitoria,
aumentara el déficit econdmico y se redujera el ahorro publico.

En ese sentido, y a pesar del mayor costo asociado a la reforma de seguridad social
a partir de 1998, y en la medida en que se siguieron aplicando las acciones
contenidas en 1a estrategia de ahorro publico, el déficit econémico descendit
nuevamente, lo que permiio fortalecer el ahorro de este sector entre 1993 y el afo
2000, para ese afo, el coslo de los programas de seguridad social y de
saneamiento financiero ascendié a casi 2 puntos del producto interno bruto

La magnitud del esfuerzo de ahorro publico que debera realizarse en los proximos
afios, y que debera de ser mucho mayor al realizado, se puede apreciar con el
siguiente calculo dado que en 1996 se registro un ligero déficit econdmico (0 1 por
ciento del producto), al lomar en consideracion una presion fisca!l de 2 puntos del
Producto Interno Bruto proveniente de los programas mencionados anteriormente,
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el esfuerzo que se llevd a cabo entre 1997 y el afio 2000 ascendié a cerca de 1.8
puntos del Producto Interno Bruto, para alcanzar los resultados esperados en el afio
2000 y el inicio de su primera mitad de la década.

Por lo anterior, el resultado en finanzas publicas del afio 2000, significé un esfuerzo
importante de ahorro, especificamente, eliminando el efecto de los costos fiscales
del nuevo sistema de seguridad social, por lo que se pudo fener un superavit
econdmico de mas del 1 por ciento del Producto Interno Bruto, mientras que como ya
se menciond, en 1996 se registrd un ligero déficit del 0.1 por ciento de! producto, el
cual como ya se dijo, no impacté de manera grave a la economia.

Sin embargo, s importante mencionar que las condiciones bao la cuales se llevd a
cabo este esfuerzo, no fueron del todo favorables para el pais, ya que, por un lado,
si bien resultaba dificil pronosticar el precio internacional de bienes como el
petréleo, las perspeclivas eran que éste se manluviera estable para los proximos
cinco afos, o por Jo menos, que se mantuviera en el mismo nivel al observado en
1996.

Pero por olra parte, la menor inflacion implicd que el remanente de operacion del
Banco de México fuera menor por la via de una reduccion en el impuesto
inflacionario, estos dos elementos implicaron menores ingresos para el sector
publico, por lo que el esfuerzo necesario para alcanzar las metas fiscales tuvo que
ser aun mayor.

Sin embargo, cabe destacar que, dado el esfuerzo de fortalecer y consolidar las
finanzas publicas en los tltimos dos afos, éstas se encuentran actualmente en una
posicién favorable para alcanzar las metas propuestas en fo que se refiere a la
actual administracién

Asimismo, el esfuerzo para incrementar los ingresos publicos, se centré en un
aumento en la recaudacion fiscal, equivalente a cerca de 1.1 puntos porcentuales
de! Producto Interno Bruto, al aumentarse la recaudacidon tnbutana de un 8
porciento del producto en 1998, a un 9.1 porciento del mismo al ano 2000 Ahora,
por el lado de las erogaciones publicas, éstas se orientaron a impulsar la inversion
publica y las actividades productivas, a fin de crear una platatorma solida para
alcanzar un crecimiento vigoroso y permanente.

En ese sentido, puede afirmarse que necesariamente se debera continuar buscando
en [a nueva administracion, reducir los desequilibrios entre los grupos sociales, los
sectores productivos y las regiones geograficas, asi como elevar la cantidad y
calirdad de los bienes y servicios publicos, lo anterior tendra que reahzarse lambién,
en un contexto de reduccion del gasto en rubros no priontarios
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Los resultados favorables que obtuvieron en las finanzas publicas, permitieron que
las acciones en materia de débito publico se enfocaran a refinanciar las obligaciones
preexistentes, procurandose mejorar el costo y la estructura de Ja deuda. Por su
parte, los endeudamientos con el exterior que provenian de financiamientos de
organismos internacionales, se onentaron primordialmente a la formacién de la
infraestructura y capital humano necesarios para avivar el desarrollo del Pais.

Estos financiamientos complementaron a las inversiones extranjeras para alcanzar
las metas de ahorro externo De este modo, se estimaba que la deuda bruta total del
sector publico se redujera como porcentaje del Producto Interno Bruto, de 356 por
ciento en 1997 a 31.3 por ciento en el afio 2000, lo cual favorecid |a reduccion en
el pago de inlereses, consolidando el monto de la deuda publica en niveles
sostenibles y permitiendo una mayor canalizacién de recursos hacia los rubros de
gasto social.

a). Politica fiscal promotora del ahorro y la inversion del sector privado.

La politica tributaria se oriento a fortalecer el ahorro familiar y empresarial, asi como
la inversién, sin poner en riesgo las metas fiscales, lo cual contribuy6 a que el
ahorro privado se moviera en la misma direccion que el publico, ademads, el sistema
tributario empez4 a consolidarse como un sistema neutral, equitativo y competilivo.

En México, el impacto negativo del impuesto sobre la renta en el nivel y la
composicion del ahorro, resultd significativamente inferior al de otros paises, lo
anterior, debido a3 que los ingresos provenientes de diversas fuentes de ahorro
estuvieron gravados a tasas muy bajas o totalmente desgravados, a la vez que
existia un sistema de integracion en el impuesto sobre la renta de las empresas y de
las personas fisicas, que evitd un doble gravamen sobre el rendimiento de la
inversion.

No obstante, en el pasado la composiciéon entre los gravdmenes indirectos y los
directos reflejd un peso relativamente alto sobre estos ultimos, en relacion a la
tendencia de un gran ndmero de paises que han enfatizado los gravamenes al
consumo, reduciendo con ello el peso relativo de los impuestos aplhcables al
ingreso, esla caracteristica del sistema fiscal mexicano afeclé de manera sustancial
las posibilidades de incrementar el ahorro privado

Por otra parte, a fin de complementar los esfuerzos institucionales que pretendian
promover el ahorro, la inversion y el empleo, como antecedente del programa,
tuvimos que en 1995, comenzaron a modificarse las {asas del Impuesto al Valor
Agregado para procurar un incremento en ia recaudacidn fiscal a través del
fortalecimiento de los impueslos indirectos, reduciendo con esto, el impacto negativo
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que tuvo la imposicion directa sobre el esfuerzo productivo, al ahorro tanto personal
como empresarial en rubros como la inversion y el empleo para el afio de 1999.

En ese sentido, al dar un mayor peso a la imposicion indirecta se logré de manera
simultanea elevar el ahorro privado, y con ello, la inversién y el empleo, asi como
elevar la carga fiscal del sector informal de la economia, en relacion con el sector
formal, asimismo, y como resultado de estas politicas, en los préximos afios, los
efectos de esta modificacion permitieron elevar el ahorro publico, facilitando el logro
de los objetivos planteados y esperados para la nueva administracion

La politica tributaria también se dirigié a complementar los esfuerzos para elevar la
inversién privada. En este sentido, se buscd que esta politica continuara dando
prioridad a la aplicacidén neutral de los impuestos y se intensificaron los esfuerzos
por reducir ain més el ambito de aplicacion de los esquemas preferenciales, asi
como la evasidn fiscal en la economia formal e informal

Asi, lodo ello en su conjunto, contribuyd a eliminar distorsiones en ia asignacién de
recursos entre los sectores de la economia y a generar un ambiente mas propicio al
desarrolio de las actividades productivas. Asimismo, se mejoré la seguridad juridica
de los contribuyentes y se consolidd la estabilidad de la politica tributaria, sin
menoscabo de incrementar los esfuerzos por eliminar cada vez mas la evasion
fiscal.

Para un pais como México, en vias de desarrollo, y en sus condiciones econoémicas,
la inversién en las &reas de investigacion y desarrollo, resulté fundamental, ya que
permitid alcanzar menores costos, y con ello, una mayor compeldividad en el
mercado internacional, por eilo, se deberan seguir mpulsando medidas
encaminadas a fomentar una mayor inversion en matenas de nvestigacion y
desarrollo de tecnologia, que posibiliten la transformacion tecnolégica de! pais para
beneficio de lodos los sectores productivos del pais

La inversion en capital humano es, sin lugar a dudas. un elemento priontario para
elevar el nivel de vida de la poblacién y apoyar tanto el crecimiento econémico de
mediano plazo como la competitividad de nuestra economia

La politica tributaria contribuyd a este objetivo mediante la revisidn del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, adecuando la base gravable para mantener [a
carga fiscal media, y reducir las tasas marginales de tal manera que se pudo evitar
un deterioro del ahorro publico. Ademds de que se contnibuyo a elevar la inversion
en capital humano, lo que fomentd un mayor esfuerzo en el trabajo, traduciéndose
en una elevacion de los ingresos de los trabajadores, asi como en una mayor
productividad en beneficio de todos los sectores de la sociedad
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b). Politica tributaria y de precios y tarifas del sector publico.

La necesidad de financiar tanto el gasto publico en desarollo social, como la
inversién, hizo indispensable fortalecer 1a recaudacion tributaria federal, ya que esta
es la unica fuente estable y no inflacionaria de ingresos. El objetivo central de la
politica tributaria fue obtener un nivel suficiente de recursos, para el sano
financiamiento de las erogaciones presupuestales, en el contexto de racionalizacion
del gasto publico descrito anteriormente.

Asimismo, y como se menciond, en la instrumentacién de las medidas fiscales, se
buscd promover el ahorro y la inversion en capital fisico y humano del sector
privado, siguiendo una estrategia adecuada, en ese sentido, ambos objetivos
resultaron compatibles

Para fortalecer las fuentes estables de ingresos publicos, fue necesario trabajar en
diversos frenles, como ya se comentd, mas que elevar la carga fiscal de los
contribuyentes cumplidos, fue necesario reforzar el combate a la evasion fiscal, tanto
en el sector formal, como en el informal de la economia, esto incluyd las
adecuaciones de la estructura fiscal llevadas a cabo en los dos afios anteriores, y la
continua revision de la legistacion fiscal para hacer frente a las nuevas estrategias
para eludir el pago de impueslos.

También fue importante mantener la preservacion y la estabilidad de la politica
tributaria, incrementando el numero de contribuyentes, simplificando el pago de los
impuestos y modernizando la administracidn tributaria, y por ultimo, 1a politica de
precios y tarifas de los bienes y servicios que ofrecian los organismos y empresas
de! Gobierno Federal estuvo dirigida a reflejar el costo de oportunidad de los bienes
y sefvicios que proveian y fomentaban el saneamiento financiero de las empresas.

c}. Adecuacién de la estructura tributaria.

Dado que el impuesto sobre la renta recaia unicamente sobre el sector formal,
mientras que el impuesto al valor agregado, por sus siglas IVA, como un impuesto al
consumo es, de aplicacidn general, se siguié contnbuyendo a elevar la recaudacion
fiscal proveniente de los panicipantes del sector informal, y asi, comenzar a mejorar
la equidad del sistema tnbutano
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d). Combate a la evasion fiscal mediante la revisién constante de la legislacion
tributaria,

En materia de legislacién tributaria, las politicas se trataron de adecuar,
permanentemente para evitar que los contribuyentes encontraran vias para eludir el
pago de impuestos, ahora, si bien es cierto que en la pasada administracién se
realizaron esfuerzos para reducir esos canales de evasion fiscal, también debe
reconocerse que aun persisten problemas en ese rubro, ahora bien, a existencia de
posibilidades para la elusion y evasion fiscal, distorsiona la asignacidon de recursos
en la economia y conlribuye a deteriorar los ingresos publicos, lo cual técnicamente
relrasa la inversion en infraestructura de capital humano y bienestar social.

Sin embargo, este no es un problema que pueda eliminarse del todo, pero deben
manlenerse e intensificarse los esfuerzos para reducirlo gradualmente, por ello, se
debera continuar eliminando las disposiciones que posibiliten practicas de evasion y
elusion del pago de las conlribuciones fiscales, mediante modificaciones y
adecuaciones constantes a la legislacion fiscal

e). Incremento al numero de contribuyentes.

Es fundamental incrementar el padron de contribuyentes. Esto se ha venido
logrando en los tltimos afics, pero aun persisten segmentos de la poblacién que no
cumplen con sus obligaciones fiscales. Sin embargo, este objetivo se lograra
elevando la presencia de la administracién tributana y forlaleciendo la cooperacion
con las autoridades fiscales de las entidades federativas

f). Simplificacion en el pago de impuestos.

No cabe duda que mientras mas complejos sean los tramites para el pago de
impuestos, mas se dificultara su cobro. Ahora bien, no debe soslayarse el importante
avance que se ha dado en los Uultimos afos en matena de simplificacion
administrativa, sin embargo, aun existen dreas de oportunidad para reducir los
coslos del cumplimiento fiscal.

Ahora, junio con la modernizacion de la administracion tributana, tendiente a mejorar
los servicios, se deberdn continuar revisando los tramites para hacerlos aun mas
simples No obstante, debe mantenerse un equilibno entre la labor preventiva, que
descansa en la informacién que se solicita al contribuyente y la labor correctiva, que
descansa en la revision de los contribuyentes en su domicilio fiscal

~
i

| oo CON
LFAL i D ORIGEX |




&7

Por otra pare, se tiene que continuar limitando al minimo los esquemas
preferenciales que, ademas de reducir el ahorro publico, propician ineficiencias en
la asignacion de recursos entre sectores de la economia y limitan la eficiencia
empresarial al fomentar diferencias compelilivas, resultado de las preferencias
fiscales y no de la productividad, por todo ello, se pudo avanzar en la consolidacion
de un sistema fiscal de aplicacion general.

También se logré mejorar la seguridad juridica de los contribuyentes, en un marco
legal que limitd las interpretaciones discrecionales de las disposiciones fiscales en
perjuicio de algunos contribuyentes y en beneficio de otros, lo que les permitié
acceder en igualdad de circunstancias a los medios de defensa y a los
procedimientos para la solucidn de sus controversias tributarias con el Estado.

g). Modemizacién de la administracién tributaria.

Otro de los elementos decisivos que contribuyd a elevar la recaudacion fiscal en e}
mediano plazo, fue la creacion del *Sistema de Administracién Tributaria® (SAT), la
puesta en marcha de este nuevo organismo, en julio de 1997, fue de la mayor
importancia, ya que permitié ejercer un control mas adecuado de las obligaciones
de los contribuyentes, a partir de una administracién mas eficaz, y con personal
mejor capacitado

h). Politica de precios y tarifas.

La politica de precios y larifas de los bienes y servicios que ofrecian los organismos
y empresas del Gobierno Federal, estuvieron orientadas a reflejar sus costos de
oporiunidad, y a fomentar el saneamiento financiero de las empresas. De esa
manera, en el caso de los precios de los combustibles que produce y comercializa
Pelréleos Mexicanos (PEMEX), se mantuvo la polilica de equipararios a su
referencia internacionat

Por otra parte, se avanzd en |a definicidn de los costos marginales para transmision
y distribucidn de energia eléctrica, 1o que permitid plantear propuestas de
reestructuraciéon en las tarifas comerciales, residenciales, de servicios agricolas
considerando los costos marginales para cada nivel de tension con una adecuada
diferenciacién horana, regional y estacional Asi, pudieron establecerse las sefiales
de precios adecuadas a cada tipo de usuano, de manera que reflejasen el costo de
proveer energia eléctrica y, de esta manara, se fomentara su uso racional.
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Ahora bien, respecto a la politica de precios que aplicaba Aeropuertos y Servicios
Auxiliares (ASA), el inicio del proceso de desincorporacion de la red aeroportuaria
requirié de una nueva estructura tarifaria que considerara los costos de Ios servicios
que proporcionaba la entidad, la eliminacién de los rezagos existentes y un nuevo
marco juridico. También en lo futuro, deberd continuarse en la revision de la
estructura tarifaria de Caminos y Puentes Federales (CAPUFE), incorporando los
costos econdmicos asociados a la operacion de las autopistas y eliminando
subsidios cruzados.

i}. Politica de gasto publico,

La politica de gasto publico desempeié un papel clave para dar cumplimiento a los
objetivos de Ia politica economica en México, el gasto publico fue determinante para
hacer frente a la drastica reduccion de los flujos de ahorro externo, para absorber el
fuerte incremento en el coslo de la deuda interna y externa, para contener el
proceso inflacionario, asi como para reasignar recursos y esfuerzos hacia programas
sociales y hacia la inversion.

Por ello, en los proximos afos, el gasto programable del sector publico™ se tendra
que mantener dentro de los limites sefalados, para seguir contribuyendo a mantener
la estabilidad de las variables macroeconomicas y poder continuar fortaleciendo el
ahorro publico. Otra de las metas estralégicas de la polilica de gasto, fue la de
limitar los egresos a la disponibilidad de recursos estables y permanentes, asi como
al logro de un balance econémico que reflejara solidez en las finanzas publicas.

Al mismo tiempo, fue muy necesario estimular por medio del gasto a dos de las
principales fuentes de crecimiento econémico’ uno, la acumulacién de capital fisico
y, dos, la inversion en capital humano. En relacion con este ultimo, se incrementé
la participacion del gasto social en el total, buscando simultdaneamente dos grandes
objetivos complementarios entre si: apoyar a las famiias mexicanas a invertir en su
propio futuro y apoyar mas, a quienes mas lo necestan, con un claro propdsito
tributario redistributivo

De esta manera, los subsidios al consumo corriente tendieron a racionalizarse, con
lo cual se pudieron liberar recursos para fortalecer los programas de inversién en
salud, educacién y capacitacién de las familias, con esto se elimind el llamado
"paternalismo gubernamental®.

M El gasto programable cs ¢f agregado que, por su monto. rids sc relaciona con la estralegia para consenar la
disciplina fical requenida para contnbuir al logro de fos obyetivos de la politica economica Por otro Lado,
resume el uso de recursos piblicos  que se destinan a cumplir 3 alender fundones y responsabelidades

P fes, asi como a producir biencs ) prestas senvicios




89

Es de mencionarse también, que las actuales politicas de la nueva administracion,
han respetado, casi al pie de la letra, las estrategias planteadas en el presente
programa, lo cual indica, que de conlinuarse con estas tendencias econdmicas,
habrd una continuidad de las politicas establecidas en el programa que ahora se
analiza, de acuerdo a lo previsto en este programa econémico.

IV.V RESUMEN FINAL.

El presente Programa impuso las estrategias en materia de politica-econémica que
se siguieron para lograr alcanzar un crecimienio de la economia, que habria de
permitir elevar el nivel de bienestar de los mexicanos.

En la historia reciente de México se ha incurrido periddicamente en crisis en la
balanza de pagos, como resultado, fundamentalmente, de la implementacion de
politicas econdmicas conducentes a una nsuficiente generacion de ahorro intermno,
la recurrencia de estas crisis ha inhibido y evitado un crecimiento vigoroso,
sostenido y sustentable de la actividad productiva y del empleo en nuestro pais.

En los Gltimos dos arios la politica econdmica nacional, estuvo dirigida a corregir
esta situacion, el presente programa describe esta estrategia y presenta las lineas
de accion conducentes a fortalecerla, en ese sentido, se puede afirmar que la razdn
por la cual el ahorro fue el eje en tomo al cual gird el presente programa es sencilla,
la respuesta reside en que, para que México registre una tasa de crecimiento
vigorosa de la actividad productiva y del empleo, se necesita acelerar el proceso de
inversion en nuestro pais, pero también a su vez, este proceso de inversion debe,
necesariamente ser financiado de manera sana y sostenible, lo cual se lograra, de
respetlarse las politicas planteadas en el presente programa.

El financiamiento de la inversion depende de la generacion de ahorro en la
economia, y en forma sencilla, puede explicarse de la siguiente forma- el ahorro total
tiene tres componentes 10 el ahorro interno privado; 20. el ahorro intermo publico,
y. 3o. el ahorro externo, derivado de ello, anteriormente, estos tres componentes
habian fungido como sustitutos entre si. lo que habia llevado a una situacidon de
excesiva dependencia del ahorro externo para el financiamiento de la inversion

Sin embargo. por su misma naturaleza. el ahorro externo es volatil y especulativo, y,
en parte, responde a determinantes fuera del control gubernamental, por todo ello, el
sano y sostenible financ:amiento de la inversion tiene que centrarse en la
generacion de niveles crecientes de ahorro interno, en este contexto, por
experiencia, el ahorro externo unicamente debe fungir como complemento del ahorro
interno.
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Al reconocer de esta manera el papel que deberd cumplir el ahorro interno, en los
uitimos dos afios, se han tomado medidas para su fortalecimiento, tanto en el
ambito de las finanzas publicas, como en el sector privado, en ese sentido, estas
medidas se veran reforzadas por las diferentes lineas de accidn descritas en este
Programa.

El conjunto de todas estas acciones, no sélo se han visto traducidas ya en un mayor
ahorro en los Ultimos afos, sino que constituyen una base fundamental para una
elevacion permanente del mismo.

Por su parte, la estrategia econémica de transicion hacia un mayor crecimiento, se
orientd particularmente hacia la inversion en capital humano y en actividades como
la construccién de infraestructura, dicho esfuerzo se tradujo no solo en una
ampliacion de la capacidad de produccion y del empleo, sino que también permitié
incorporar los avances lecnologicos que apoyaron una mayor productividad de
ambos factores, este propésilo se reflejdé en un aumento significativo en [a
orientacion de recursos hacia la inversién productiva

Por su misma naturaleza, el presente programa ahondé en la necesidad de
aumentar la eficiencia de! aparato produclivo, por que ello conslituye un factor
fundamentat para promover el crecimento y el empleo, este objetivo se sustenta en
una profundizacion de la politica de cambio estryctural, que incluye programas de
desregulacion, fortalecimiento de los érganos de supervision, acciones en materia
de simplificacion administrativa, acceso a la inversion privada a sectores
anteriormente restringidos y reformas al marco legal y regulatorio

Cabe resaltar que esta estralegia promovid una mayor compelencia y eliming
obstaculos para nuevas inversiones, estas medidas aseguraron niveles superiores
de eficiencia y competitividad de nuestro aparato productivo, en resumen, puede
afirmarse que el conjunio de medidas encaminadas a fortalecer las fuentes de
financiamiento internas de la inversion y a utiizar el ahorro extemo como
complemento de estas, en conjunto con una profundizacién de la polilica de cambio
estructural, sentaron las bases para un crecimiento sano y sostenido para la
primera mitad de la década del 2000 en la actividad econdmica y del empleo, esto
fue, para que la administracidn entrante no iniciara con crnsis economicas, que al
final y al inicio de sexenios anteriores habian sido tan recurrentes

En olro orden de ideas, puede decirse que el crecumiento, por ser resultado de una
mayor inversion y productividad, permitid elevar racionalmente las remuneraciones
de los trabajadores sin generar presiones inflacionanas o desequilibrios
estructurales, reduciéndose asi drasticamente la posibilidad de incurtrir nuevamente
en una crisis de balanza de pagos, de esta forma, el Programa Nacional de
Financiamiento del Desarrollo 1997-2000 contiene los elementos necesarios para
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promover un crecimiento sostenido y sustentable, no sdlo como certidumbre
econdmica para el final de la administracion pasada, sino que también, sentd las
bases para el crecimienlo econdémico para iniclar sin tropiezos la actual
administracion.

De este modo, la economia se situd en una trayectoria que le permitié crear
suficientes empleos y mejores salarios para la poblacién en edad de trabajar,
reduciendo el nimero de desempleados y mejorando el bienestar de la sociedad,
s6lo de esta manera, este crecimento pudo traducirse en una distribucion mas justa
de sus beneficios para la sociedad en su conjunto, motivo por el cual la actual
administracion debera necesariamente continuar con los planes econdmicos
planteados para no variar las espectativas en politica exterior, en materia fiscal, en
materia social y en la politica econoémica principalmente.

En base a todo lo anteriormente expuesto, se puede afirmar que las estralegias
consideradas en el Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000
permilieron y continuardn permitiendo mantener un equilibrio adecuado entre la
demanda y la oferta de bienes y servicios como un instrumento de crecimiento
social.

Asi, se espera que en los proximos afios, el crecimiento econdmico, resuitante de las
estrategias descritas en este programa, continie permitiendo generar un importante
numero de empleos y una gradual recuperacion de las remuneraciones reales, es
decir del poder adquisitivo real del salario

Este crecimiento se contempla en el contexto de una clara trayectona descendente
de la inflacién, ademas, del mayor ahorro interno que resultd de ia politica de
financiamiento externo, de modo que el moderado déficit que se obtuvo en la cuenta
corriente al finalizar el sexenio, fue totalmente financiable con recursos de largo
plazo, lo cual redundé necesanamente en una reduccidn de riesgos de nuevas cnsis
financieras en e! futuro, aspecto del todo benéfico para la actual administracién.

En base a la planeacidn del programa, el crecmiento de las exportaciones y de la
inversion fueron los pilares que sustentaron 1a expansion del Producto Interno Bruto,
el consumo también se vio incrementado, conforme se consolidaron el crecimento
del ingreso, del empleo y de los salarios reales, cabe destacar que las estrategias
que se plantearon en este programa permitieron, simultdneamente, un mayor
consumo y volumenes ascendentes de ahorro interno

El aumento en el consumo fue compatible con la ampliacion de la capacidad
productiva de la economia, de este modo, también se pudo evitar la presencia de
desequilibrios insostenibles que se pudieron haber traducido en crisis econdmicas,
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las cuales habian sido muy comunes y recurrentes, y casi inevitables en los tiempos
recientes,

La meta de lograr un balance econdmico cercano al equilibrio en las finanzas
publicas para los inicios de la primera década del alo 2000, represento un esfuerzo
importante de ahorro pablico, que permitid el continuo descenso en la inflacion,
coadyuvando a que el nivel del déficit de la cuenta corriente fuese moderado y
propiciara la estabilidad financiera necesaria para fortalecer el ahorro interno,
promoviendo la tnversion y sosteniendo el crecimiento econdémico de manera
permanente.

Por ultimo, debe destacarse que el crecimiento debera continuar abriendo espacios
para incrementar el gasto social en aquellos rubros gque permitan reducir los
desequilibrios entre los diferentes grupos sociales, los sectores productivos y las
distintas regiones geograficas

De esa forma, las estrategias planteadas en este Programa tienen un alto contenido
social, en la medida que se continien promoviendo las fuentes de financiamiento
que han de hacer posible incrementar permanentemente el bienestar de las familias
mexicanas.

En ese sentido, puede afirmarse también que para seguir avanzando en lograr un
aumento en el empleo, congruente con la dindmica de la fuerza laboral, y con una
reduccion gradual del desempleo y del subempleo, el Producto Interno Bruto debera
continuar creciendo en promedio 5 porciento anual, tal y como se logré entre los
anos de 1997 al 2000, por lo que se espera, que de continuar con esa dindmica,
siga creciendo hasta en 5.6 porciento en los afos subsecuentes.

Sin embargo, esta trayectonia requiere de un aumento en la razén de inversion del
producto interno  bruto, pero para afcanzar este objetivo, deberan seguir
implementandose medidas que fortalezcan ias fuentes de ahorro de la economia, la
experiencia reciente en nuestro pais nos indica que el ahorro externo debe fungir
tnicamente como un complemento del ahorro interno, por lo que la politica de
financiamiento del desarrollo, necesariamente debe continuar enfocandose al
fortalecimiento de este dltimo

En ese orden de ideas, si bien el ahorro total aumenté en aproximadamente 4.5
puntos porcentuales del produclo, el ahorro externo no superd significativamente un
3 porciento del mismo producto interno bruto, ello se ndujo, para que dicho ahorro
total, fuese financiable con recursos de largo plazo, por todo esto, poco mas de 1 5
puntos porcentuales del producto, debieron cubrirse con un mayor ahorro privado, y
por su parte el ahorro publico siguid elevandose para promover el ahorro interno
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Como resultado de las medidas puestas en marcha entre 1935 y 1996, el ahorro
privado aumento de 11 a 16.1 porciento del producto interno bruto, lo que representd
5.1 puntos porcentuales del produclo en solo dos afios. Con las estrategias de
financiamiento del desarrollo que se incorporaron a este programa, no sélo se buscd
incrementar el ahorro privado en 1.6 puntos porcentuales del producto mas en
cuatro anos, sino que también se facilitd en un contexto de crecimiento mantener el
esfuerzo de ahorro registrado en los afos recientes

Por otra parte, se considerd que dado que la inversidn extranjera directa alcanzod 2
puntos porcentuales del producto interno bruto entre 1999 y el 2000, fue factible
obtener un ahorro externo de poco mas del 3 porciento del producto a través de
fuentes de financiamienlo de largo plazo

En conclusién, el ahorro privado crecié 1.6 puntos porcentuales del producto, en
relacion con su nivel final de 1996, lo cual conllevé a 17.7 porciento del producto
para el afio 2000, en otro sentido, el ahorro externo pudo alcanzar 3 2 porciento del
producto para ese mismo periodo, lo que redundd en un aumento sustancial del
producto interno bruto, y necesanamente en la elevacion del nivel de vida de la
sociedad.

De esle modo, para mantener indices de inflacion aceptables, bastd con
practicamente mantener el ahorro de! sector publico en los niveles de 1998, de
manera que, de continuar con esta tendencia, se estaria en posibihdad de alcanzar
el objetivo de un ahorro totat de 25 4 porciento del producto interno bruto para los
inicios de la primera mitad de la década del 2000

Ahora, a escasos seis meses de que el sexenio ha finalizado, se puede afirmar, en
base a todo lo anteriormente expuesto, que entre las preocupaciones del ex-
presidente Ernesto Zedillo, parece que {a que mas importante era la de evitar, a toda
costa, una nueva crisis de fin de sexenio, de ahi la tmportancia de que implementara
no solo ef presente programa, sino también el llamado *blindaje financiero” ya muy a!
final de su administracion, esto, sin lugar a dudas, tuvo su antecedente en la
experiencia del final del gobierno de su antecesor Carlos Salinas de Gortar, que fue
vivida por el Dr. Zedillo, evidentemente muy de cerca, pero o que parecio haber
marcado su percepcion publica de manera determinante, fueron los lamentables e
ilustrativos acontecimientos de 1994 o los llamados ‘errores de diciembre”, los
cuales hicieron ver al expresidente Zedillo que los [iesgos de entonces, podrian
acrecentarse en caso de no tomar las precauciones economicas debidas

Incluso también se podria afirmar, a esta distancia de! fina! del sexenio, que el ex-
presidente considerd también que el sistema logré resistir -aunque con dificultad-
varias crisis de fin de sexenio, de modo que los presidentes en turno tomaron
decisiones temerarias que en pane, contribuyeron con su granito de arena para
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provocar o bien profundizar dichas crisis en cada fin de su respectivo gobierno, lo
cual los llevd irremisiblemente a la impopularidad, en ese sentido, el expresidente
Zedillo fue conciente de ello, y estuvo dispuesto a actuar en consecuencia para
evitar a toda costa una nueva crisis sexenal, que hubiese podido poner en peligro -
ahora si- la institucionalidad politica y econémica del pais

Por lo mismo, entendid que sin una apertura politica mas profunda, las cosas se
volverian a complicar durante su gobierno o al final del mismo; "Si no avanzamos en
los cambios cualilativos, nuestra estabilidad politica Xs econdmica, hoy tan,
apreciada, podria convertirse en inestabilidad politica...",” sefalé a apenas dos
dias de haber asumido el gobierno como presidente, no se trataba ya solo de
emprender la recuperacion econdmica del pais, sino de imprimir mayor confianza en
los procesos electorales, ademas de crear una certidumbre en materia econdmica y
politica para su sucesor, fuere quien fuere, y asi comenzar, o tratar de hacerlo, a
reconstruir ias casi inexistentes espectativas de mejoramiento econémico para las
clases mas desprotegidas del pais

En ese sentido, el propio Carlos Salinas de Gortari, a principios de 1997, reconocio
que las reformas electorales de 1990 y 1993 disehadas para prolongar la
hegemonia priista, fueron en parte las responsables de los sucesos de 1994, y
admitio que haber puesto en practica una reforma politica mas profunda al inicio de
su gobierno, hubiera relajado el sistema politico nacional, y con ello, aceptd que
probablemente se hubieran podido evitar las crisis que se dieron en todos los
aspectos de la vida nacional al final de sexenio, de hecho mencion¢ literalmente.

"Debo admilir que si bien desde dicvembre de 1988 emprendimos importantes
reformas en el dmbito politico, legando a la més importanle en 1994, tal vez debid
esta gltima haberse realizado antes, y haberse negociado abiertamente con todas las
fuerzas politicas. ., Si la reforma politica que logramos en 1994 se hubiera hecho
antes, y la hubiéramos llevado incluso a una mayor profunddad, quizds hubiéramos
conrago con mayores margenes de respuesta en las emergencias surgidas ese
ano”.

Por todo ello, el Or Zedillo declard en enero de 1995,
"Estoy convencido de que la superacidn de la emergencia econdmica debe estar

acompafiada de un avance sustantivo, inmedialo y plenamente participalivo para
construir la democracia que todos lo mexicanos anhelamos®

* Diario “El E ista™ Editonial Micreoles 16 dc Junio de 1999 Méuco.
% Periddico ™ Reforma™ Editorial. 29 de Encro de 1997. México.
" Detras de L noticia. intemet. 19 & Encro de 1995, Méico.
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De esa forma, el Dr. Zedillo aceptd y promovié una reforma que dio pasos decisivos
hacia la compelitividad econdmica, que pese a sus insuficiencias, representd una
mejora sustancial en el ambito de la actividad econémica, a la postre, muy
conveniente y positiva para el cambio e inicio de administracidn.

Pero si consideramos, que la prioridad del expresidente Zedillo radico en la
salvaguarda de la estabilidad politica y econdmica del pais, y asi evitar la tan temida
como recurrente crisis econémica de fin de sexenio, de su sexenio, en ese sentido,
no fue demagogia Ia oferta que hizo Zedillo, el 4 de marzo de 1939, al afirmar

"Yo quiero democracia, decide la mayoria y una mayoria que emite su voto de
manera libre y secrela, y de ninguna manera yo debo hacer nada que interfiera con
esa voluntad, que se ejerza con tolal libertad ese derecho de voto que lenemos los
mexicanos"*

Ya en su |V informe de gobierno de 1998, Zedillo reconoci6 lo que sus antecesores
habian negado sistematicamente. que desde hace mas de dos décadas, e! pais
habia sufrido un ciclo sexenal de crisis econdmicas y politicas recurrentes cada vez
mas profundas.®® Zedillo mismo pudo atestiguar cdmo la enorme popularidad que
durante afios mantuvo Salinas, se esfumé como un gran espejismao al final de su
gobierno para convertirse en una gran animadversion popular.

En efecto, Salinas paso de ser un presidente sumamente popular a sef considerado
incluso, como el peor presidente de la posrevolucion, y todo ello le ocurrid debido,
entre ofras causas, a la crisis del fin de su propio gobierno, cuya eventualidad negd
durante toda su administracion, evidentemente, ese ciclo sexenal no tiene vida
propia ni se mueve por fuerzas ajenas a la accion del propio gobierno, en buena
parte es resultado de las malas decisiones tomadas por cada uno de los
expresidentes que las padecieron, precisa y seguramente por todo ello, el
expresidente Zedillo tratd de tomar las medidas adecuadas para evitar una nueva
crisis al final de su gobierno, y de paso para el inicio del siguiente

De ahi, 1a creacion lambién del famoso “blindaje financiero” cuyos propositos han
sido ya explicados- al extremo final de su administracidn, y como antecedente de
esas acciones, tenemos el programa de fin de sexenio que ahora se presenta,
ambos disedados para paliar los efectos de una posible fuga de capitales al fin del
sexenio. "Garantizo, absolutamente, que el gobiemo ha hecho y hard todo lo
necesario para evitar un tropiezo de caracter sexenal*,*® sefialé el 4 de abril ¢e1999
en una entrevista radiofénica

" Detras de la naticia programa radiofonico. 4 de Marzo de 1999. Mérico
" Zedillo, Emesto Cuarto informe de gobierno, Presidencia de la Repiblica. Diciembre 1998 Meuco 237 p
* Detrds de {a noticia. Programa Radiofénico. 4 de Abnl de 1999, México.



Desde luego, muiltiples analistas consideraron que dicho "blindaje” no era suficiente
para garantizar que no volviera a provocarse la tan temida crisis sexenal.

Sin embargo, existia la posibilidad de que la crisis pudiera estallar por el fragil lado
politico y rebasar el "blindaje econémico” de ambos programas gubernamentales,
pero Zedillo era consciente de que no habia garantias cuando dijo; "yo no puedo
hablar en términos de certeza absoluta, lo que debo hacer, responsablemente, es
convocar a todo el mundo para que pongamos los ingredientes que en la mayor
medida posible, nos garanticen que no haya un problema sexenal”,*! advirtié también
en la entrevista de radio citada

La "normalidad democrética” que vivimos, dijo Zedillo, es suficiente para garantizar
que por el lado politico no se generen tensiones que precipiten una nueva crisis al
final del gobierno, es decir, hemos sufrido crisis sexenales derivadas de causas o
circunstancias distintas que, sin embargo, tienen como denominador comdn un
deterioro institucional creciente del régimen politico, mismo que hasta la fecha, no
ha sido sustituido por una nueva y firme institucionalidad democratica

Sin embargo, estamos alin en ese proceso, y mas aun con la tendencia de las
politicas del gobierno foxista en materia econdémica y fiscal, con casi exactamente
las mismas politicas y espectativas de administracion que la pasada, las cuales han
sido objeto de estudio del presente programa econémico gubernamental, pero hasta
en tanto dicho proceso no culmine satisfactoriamente, para lo cual no existe una
razon determinante, el nesgo de nuevos descalabros econémicos y/o politicos, no
pueden ni deben descartarse

Y pese al discurso de la "normalidad democratica” sosteruda antes por Zedillo y
ahora por Vicente Fox, nada tan lejano a dicha normalidad como los cambios
politicos que el pais ha vivido en estos afios recientes, y para muestra, basta sélo un
botoén, la actual crisis politica del estado de Yucatan

Asi pues, aunque amén de lo anterior, @l panorama politico y econdmico parece
mas o menos estable, no hay que olvidar que asi se veia también a fines de 1993,
cuando de pronto las cosas se fueron complicando gradualmente hasta desembocar,
primero, en la crisis polilica derivada del cnmen del Licenciado Luis Donaldo
Colosio, y mas tarde, de los errores de diciembre, que precipitaron la gran crisis
econdmica y financiera que caracterizd el inicio de la administracidn del
expresidente Zedillo

' Detris de la noticia. op. cit.
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Pero desde luego, no puede desconocerse el afan del ex-presidente Zedillo para
evitar a toda costa la crisis sexenal, y a decir verdad su esfuerzo se vio coronado
con éxito, el conjurar ese maleficio del ciclo sexenal que nos habia perseguido
desde hacia décadas, fue en si mismo, un gran paso para conseguir la tan ansiada,
pero todavia no concretada, llamada también por el presidente Fox “normalidad
demaocrética®, mejor forma de iniciar el siglo XXI no hubiese podido haber, pero, sin
embargo, habrad que esperar antes de echar campanas al vuelo, cuestion que sabe
perfectamente e! lider de la actual administracion

Pero también, no debe pasar desapercibido, que ahora se conoce que el proceso
electoral en si mismo, abrigd sus propios nesgos, quizd el principal de ellos,
consisti6 en un veredicto cerrado entre el candidato que gand oficiaimente la
eleccion frente a su mas cercano perseguidor, sin embargo, esto afortunadamente
para el pais, no puso en entre dicho la legitimidad del proceso, ni mucho menos la
estabilidad polilica y econoémica de! pais, en gran parte, -y esto hay que reconocerlo-
gracias a la implementacion del presente Programa Nacional para el Financiamiento
del Desarrollo 1997-200, asi como al llamado °blindaje financiero®, o mas
formalmente denominado Programa de Fortalecimiento Financiero 1999-2000.

Es importante sefalar que las consecuencias de! financiamiento del exterior de
sendos programas, aun en esta administracion no se han percibido, pero esperemos
que dichas consecuencias no sean de! todo adversas para los bolsillos de Ia clase
que trabajadora, sin embargo, la confianza y credibilidad de un sistema electoral,
como el recientemente pasado, asi como el constante proceso de cambio positivo y
credibilidad en las instituciones, no se logra de un dia para otro; este exige varios
procesos que deberdn ser aceptados por todos, lo cual redundara necesariamente
en beneficio colectivo, y no como antes, de sélo unos cuantos, pero sin lugar a
dudas, aun no hemos llegado a esa etapa de! cambio verdadero. pero ojala que
lleguemos pronto a ese cambio prometido, el cual se deberd dar en todos los
aspectos del quehacer nacional, so pena del implacable juicio popular
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CONCLUSIONES,

PRIMERA. El Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-2000, por
sus siglas PRONAFIDE, contiene las principales metas y espectativas
macroecondmicas del Estado a realizarse, a corto, mediano y largo plazo en materia
de desarrollo econémico nacional, el plan elevd el Producto Intermo Bruto para
generar un millon de empleos anuales, sentando las bases econdmicas para evitar
las crisis econémicas recurrentes, que se habian hecho tan comunes al final y al
inicio de cada administracién sexenal, en este rubro, se alcanzé la mela planteada,
ya que la adminisiracion pasada no termind en crisis, como en sexenios anteriores, y
la actual, inicié con condiciones econdmicas viables para el desarrollo.

SEGUNDA. EIl programa logro elevar el ahorro total para el ano 2000, manteniendo
la inflacion en niveles manejables, incrementando la capacidad econdmica del
Estado para enfrentar las demandas sociales mas elementales de la pobiacion de
menores iNgresos, por lo menos de manera temporal

TERCERA. Se logré también mantener un entorno macroecondmico mas 0 menos
estable, lo que implicé una politica fiscal y monetaria congruente con esta medida,
fortaleciendo las fuentes de financiamiento del desarrollo, utihizando el ahorro
externo s6lo como complemento del interno, estimulando de manera importante el
ahorro interno; y manteniendo la politica de libre flotacién de la moneda

CUARTA. También se fortalecié la politica fiscal, reduciendo la evasién y
procurando la captacidn de mayores entes tributarios, porwendo en marcha el nuevo
sistema de pensiones, avanzando en materia social, reduciendo {a vulnerabilidad
econdmica asociada a la deuda extetna, con un aumento del ahorro interno,
promoviendo el ahorro del sector privado, sentando las bases para consolidar el
ahorro publico, procurando fortalecer y modernizar simultaneamente el sistema
financiero nacional.

QUINTA.  Se impulsd un crecimiento econdmico para el afio 2000, con el objetivo
de seguir generando mas empleos, tomando medidas para incentivar el ahofro
externo, y fomentando la inversion privada, para disminuir los indices de inflacion

SEXTA. Dentro del marco juridico del programa, en ejercicio de la facultad que le
confieren los arliculos 25, 26 y 89 fraccidn | de la Constitucidn Poliica de los
Estados Unidos Mexicanos, y con fundamento en los articulos 9, 15, 16, 17, 22, 23,
27, 28, 29, 30 y 32 de la Ley de Planeacion, asi como en los articulos 9, 31y 37 de
la Ley Organica de la Admunistracién Publica Federal, el viernes 07 de Noviembre de
1997, se publicd en el Diario Oficial de Federacion, el decreto por medio del cual el
Presidente Constilucional de los Estados Unidos Mexicanos, aprobd el programa
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‘sectorial denominado Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1997-
2000.

SEPTIMA. En Ia exposicion de motivos del programa, fundamentalmente, se
proponia elevar el crecimiento econémico, como base para impulsar el desarrollo del
pals en todos sus aspectos, a efecto de estar en posibilidad de generar mas y
mejores empleos, mejor remunerados para la poblacién que mas lo ha necesitado, y
se alcanzaran niveles de bienestar.

OCTAVA. El Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo, en lo
fundamental, establecid los principales lineamientos para fortalecer las fuentes
permanentes del financiamiento de la inversion, asi como del desarrollo econémico y
social. En el programa, se definen las estralegias y las lineas de accion tendientes
a fortalecer el ahorro de la economia, para fratar de alcanzar los niveles de inversion
necesarios, para lograr un crecimiento sostenido y permanente en la economia
nacional.

NOVENA. La politica de financiamiento del desarrollo, se encamind a evitar las
crisis econdmicas que recurrentemente habian afectado al pais, al final y al inicio de
cada administracion sexenal, para ello, se dirigieron acciones lendientes a
incrementar permanentemente los componentes del ahorro en la economia nacional,
para incorporar elementos que permitieran incrementar |a eficiencia de la inversién
publica y privada, con la finalidad de que cada peso nvertido en capital fisico y
humano, al asignarse a proyeclos caracterizados por una alta rentabilidad social y
privada, tuviera un impacto contundente y posiivo en el crecimiento econdmico
nacional.

DECIMA. En Julio de 1997, se puso en marcha la Nueva Ley del Instituto Mexicano
del Seguro Social, marcando el inicio de una reforma a las instituciones publicas en
materia de seguridad social, y se puso en marcha el nuevo sistema de pensiones,
credndose un fondo estable de recursos de largo plazo para ser empleado en el
financiamiento de proyectos de larga maduracton, para contar con pensiones mas
dignas para un mejor nivel de vida, en beneficio de los trabajadores en retiro

DECIMA PRIMERA. En materia fiscal. la necesidad de financiar el gasto publico en
materia de desarrollo social, como en inversidn. hizo indispensable fortalecer la
recaudacion tributana federal. El objetivo central de {a politica tnbutaria fue obtener
suficientes recursos, para el sano financiamiento de las erogaciones presupuestales,
en un contexto de racionahzacién del gasto publico

DECIMA SEGUNDA. Otro de los elementos que conlribuy6 a elevar la recaudacion
fiscal en el mediano plazo, fue la creacion de! "Sistema de Administracion
Tributaria® (SAT), la puesta en marcha de este nuevo organismo, en julio de 1997,
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permitid ejercer un control mas adecuado de las obligaciones de los conlribuyentes,
a partir de una administracion mas eficaz, y con personal mejor capacitado.

DECIMA TERCERA. Para fortalecer las fuentes estables de ingresos publicos, mas
que elevar la carga fiscal de los contribuyentes cumplidos, fue necesario reforzar el
combate a la evasion fiscal, tanto en el sector formal, como en el informal de la
economia, esto incluyd las adecuaciones de la estructura fiscal llevadas a cabo en
los dos afos anteriores, y |a continua revision de (a legisiacion fiscal para hacer
frente a las nuevas estralegias para eludir el pago de impuestos. lo que se conoce
como "terrorismo fiscal®.

DECIMA CUARTA. Al mismo tiempo, se estimulé por medio del gasto, a dos de las
principales fuentes de crecimiento econémico: |a acumulacion de capital fisico; y la
inversion en capital humano. Se incrementd la participacion del gasto social en el
total, buscando simultaneamente apoyar a las familias mexicanas a inverlir en su
propio futuro, tratando de apoyar mds, a quienes mas lo necesitaban, con un claro
proposito tributario redistributivo, slogan publicitario que ha sido retomado por el
actual gobierno.

DECIMA QUINTA. Los subsidios al consumo corriente tendieron a eliminarse,
pudiéndose liberar recursos para fortalecer olros programas de inversion,
eliminando el llamado “paternalismo gubemamental” con consecuencias no muy
positivas para las clases mas desprolegidas

DECIMA SEXTA. La menor inflacién, implicé que el remanente de operacién del
Banco de México fuera menor por la via de una reduccion en el impuesto
inflacionario, implicando menores ingresos para el sector publico, por lo que el
esfuerzo necesario para alcanzar las metas fiscales tuvo que ser ain mayor
recaudatoriamente hablando

DECIMA SEPTIMA. En este contexto, en el periodo previsto, el ahorro privado
crecio 16 puntos porcentuales del producto, en relacion con su nmivel final de 1996,
lo cual conllevd a 17 7 porciento de! producto para el afio 2000, el ahorro externo
pudo alcanzar 3 2 porciento del producto para ese mismo periodo, lo que redundé
en un aumento sustancial del producto interno bruto, asi como en una elevacion,
aunque temporal, del ingieso per capita

DECIMA OCTAVA. En conclusidn, en el periodo 1997-2000, la politica econdmica
desempeno un papel fundamental en la transicion de la etapa de estabilizacion y
recuperacion economica, a la de tratar de establecer un crecumiento econoémico
sostenido, aunque temporal en una transicidn politica sexenal por momentos incierta
en muchos sentidos, tal y como lo fue en su momento
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