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DESARROLLO REGIONAL Y DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO
EN MEXICO: 1980-2002

Introducecién

Durante los primeros afios de la década de los ochenta, en el inicio de mi trabajo
profesional dentro de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, entré en
contacto con la tematica de la planeacion del desarrollo, y en particular del
desarrollo regional. En esa época el gobierno federal tuvo dentro de sus
prioridades programaticas el impulso a la planeacién, por lo que dispuso de
promover modificaciones constitucionales para institucionalizar la planeacién como
practica gubernamental, asi como preparar y establecer progiamas sectoriales,
regionales y estatales de desarrollo, establecer partidas especificas de gasto
publico para su financiamiento, y realizar convenios con los gobiernos locales para
generalizar |la planeacién en el pais.

El concepto de descentralizacién es otro término que cobré también fuerza en el
discurso oficial y en las acciones gubernamentales durante los afios ochenta. Sin
embargo, las politicas denominadas de ajuste estructural aplicadas por los
gobiernos en turno a partir de la segunda mitad de esa década y a lo largo de los
afios noventa, cambiaron de manera significativa los objetivos y recursos
dedicados a la planeacion, el desarrollo regional y la descentralizacion.

No obstante, en los afios recientes el interés por los temas de desarrollo regional y
descentralizacion parece haber resurgido, principalmente ante los cambios que
han tenido lugar en las relaciones entre las instancias de gobierno federal, estatal
y municipal, derivados del acelerado avance de la alternancia politica en el pais.
En el contexto politico actual, los gobiernos locales han incrementado sus
demandas al gobiemo central para obtener mayores partidas de gasto publico, asi
como revisar y adecuar los pactos que tienen que ver con sus potestades

hacendarias, a fin de disponer de los recursos suficientes para financiar las



multiples necesidades que se les presentan para impulsar el desarrollo de sus
regiones y estados. Este replanteamiento del “federalisrnio fiscal” y las
consecuentes reformas a que haya lugar, estan considerados dentro de la préxima
convencién nacional hacendaria impuesta practicamente por los gobiernos
estatales al gobierno federal, la cual constituye uno de los aspectos cruciales para
el futuro mediato del pais.

Los temas del desarrollo regional, la descentralizacién y el federalismo fiscal han
sido objeto de trabajo en diversas etapas de mi trayectoria profesional en el sector
publico federal. Dada la revitalizacién de su tratamiento y la modesta experiencia
adquirida en este campo, consideré factible desarrollar el presente trabajo de
tesis, donde se pretende revisar las politicas gubernamentales de desarrollo
regional y las relaciones de caracter politico y econdémico que el gobierno federal
establecié con los gobiernos estatales y municipales, durante los dGltimos veinte
afos. En este sentido, se parte del planteamiento de que los gobiernos en turno, a
partir del sexenio 1976-1982, han adecuado los contenidos de la politica de
desarrollo regional a los requerimientos de su relacién con los estados y
municipios, y a las posibilidades presupuestales de su periodo.

La periodizacién que se asume en este trabajo responde al interés de comparar
las politicas publicas en materia desarrollo regional y descentralizacién asumidas
durante los mandatos sexenales de los presidentes que ostentaron el poder a lo
largo del periodo de referencia. Con lo anterior se buscé identificar los momentos
de cambio cualitativo o la continuidad de los aspectos que conforman la politica de
desarrollo regional y la descentralizacién.

Inicialmente se aborda un capitulo de Antecedentes, para revisar la conformacién
del sistema de relaciones politicas, econémicas, fiscales y administrativas que se
fue configurando al término de la Revolucion Mexicana, el cual sustentd la
reconstruccidn e industrializacién del pais con estabilidad y crecimiento sostenido
durante varias décadas. Como se vera, durante los cincuenta anos posteriores al

(5]



periodo de la revolucién las politicas pablicas se orientaron fundamentalmente a
impulsar la industrializacién, considerando que los polos econémicos industriales
incorporarian a las distintas regiones del pais al desarrollo. Como complemento se
aplicaron politicas de desarrollo regional dispersas, sin vinculos conceptuales y
operacionales.

Ante el agotamiento de este modelo de desarrollo, y los fuertes desequilibrios
regionales generados por la industrializacién, se iniciaron a partir de los afios
setenta los intentus por impulsar politicas publicas alternativas al enfoque
prevaleciente. Por primera vez, se busca establecer politicas de desarrollo
regional sustentadas en un modelo de planeacién nacional, y orientadas hacia el
objetivo de revertir los desequilibrios regionales generados por la industrializacion,
contando con estructuras administrativas especificas y con recursos de inversién
publica y subsidios como sus principales instrumentos operativos.

En el Capitulo 2 se hace una reyisién de los esfuerzos gubernamentales
realizados durante el primer lustro de los afiocs ochenta, para retomar e
institucionalizar- las politicas e instrumentos de desarrollo regional iniciados
durante la década anterior. Asimismo en esta parte del trabajo se analizan los
efectos que los programas de cambio estructural sustentados en las tesis
neoliberales tienen en la aplicacién de los programas y recursos de desarrollo
regional a partir de la segunda mitad de los ochenta. La desregulaciéon y la
apertura de la economia nacional obligan al abandono de la iniciativa
gubernamental de fomentar el desarrollo regional con recursos propios, y
posibilitan paulatinamente que el impulso al desarrollo de las regiones se
determine predominantemente por las exigencias y necesidades del capital
transnacional.

En el Capitulo 3 se aborda principalmente el impulso oficial que se otorga durante
la segunda mitad de los afios noventa a la descentralizacion del gasto pablico, asi
como de la drastica reduccion tanto de recursos como de programas de desarrollo



regional que prevalecieron durante las administraciones inmediatas anteriores.
También se destaca que los recursos presupuestales asignados a estados y
municipios para la atencién de las demandas sociales, son utilizados mas como un
instrumento de manipulacion politica y de atencién social asistencialista, que de
impulso sostenido al mejoramienta de las condiciones de vida de los sectores
pobres.

A partir de la revision de estas politicas publicas, en el Capitulo 4 se aborda el
andlisis de la compleja relacién actual entre un poder Ejecutivo fuerte pero cada
vez mas acotado y los gobiernos estatales y municipales demandantes de
mayores recursos y facultades para impulsar un crecimiento econémico con
mejores equilibrios en el &ambito nacional. En este sentido, se incorpora un analisis
prospectivo de asuntos relacionados con la temética del desarrollo regional, en
particular de aspectos como federalismo fiscal y fortalecimiento municipal, entre
otros.

En la relacion reciente entre niveles de gobierno, se ha impulsado un proceso de
descentralizacién de atribuciones y recursos de la instancia federal a las locales.
Por ello, los estados cuentan actualmente con mayores recursos presupuestales.
Sin embargo, los resultados de este proceso no han logrado revertir plenamente la
centralizacién que generé el modelo de desarrollo adoptado por nuestro sistema
federal en la época postrevolucionaria. No obstante, los avances alcanzados, en
opinién de varios especialistas, se han establecido las condiciones para realizar
una reformulacién del Federalismo que permita la superacién de las practicas
centralizadoras que limitan un desarrolio mas arménico de estados y municipios.

Finalmente, en la parte de las Conclusiones se pretende ofrecer un resumen de
los principales resultados de este trabajo, que permiten sustentar algunas
modestas reflexiones en torno al futuro inmediato del desarrollo regional, la



descentralizacién y el federalismo fiscal. Lo anterior implica previamente precisar
algunas definiciones respecto a estos conceptos’.

La conceptualizacién de los términos desarrollo regional, politica regional,
descentralizacién y federalismo fiscal, podria ser por si misma objeto de un trabajo
especifico, dada la gran cantidad de estudios y aportaciones que han hecho
durante varias décadas especialistas nacionales e internacionales en la materia.
Asimismo, como se vera en los siguientes capitulos, en el discurso oficial estos
conceptos presentan caracteristicas cambiantes durante los dltimos 20 afios,
determinados por factores politicos y por los problemas econémicos y sociales que
se han vivido durante estos afios.

Para los propoésitos del presente trabajo el concepto de desarrollo regional se
refiere, en primer término, a un proceso que afecta determinadas partes de un
pais, denominadas regiones, y que forma parte del desarrollo general de la nacién
a la que pertenecen. El proceso de desarrollo regional implica aumentos en la
produccién general de riqueza dentro del espacio territoria! de una regién en
cuestién, pero sobre todo considera los cambios cualitativos en los ambitos
economico, politico, social, ambiental, tecnolégico y territoriales que suceden
dentro de las unidades politico administrativas del territorio nacional. Por tanto, el
desarrollo regional se asocia a las cuestiones referentes al incremento de la
produccion y el progreso técnico, las tareas de gobernabilidad y la disputa por el
poder politico en las entidades territoriales, la distribucién del ingreso, la
preservacién de los recursos y del medio ambiente en general y la organizacion
territorial de la sociedad que habita en las mismas.

! Algunas de las fuentes consultadas para establecer las definiciones sobre desarrolio regional, politica
regional, descentralizacion y federalismo fiscal que se presentan a continuacién fueron las siguientes:
Delgadillo Macias Javier, et. al., £/ Desarrolio Regional de México en ef Vértice de Dos Milenios, Ed. Porria,
México, 2001; ILPES, Ensayo sobre Planificacién del Desarrofio, Siglo XXi Editores, México, 1976; Boisier
Sergio, Teorlas y Métodos dal Desarrolio Termitonial, ONU — CEPAL, Santiago de Chile, 1999; Delgadillo
Maclas Javier, £l Desarroffio Regional de México frente al reto de Globalizacién de los Mercados, IIEC ~
UNAM, 1993; Omelas Delgado Jaime, Estructuracién del Temitorio y Politica Regianal en México, Universidad
Auténoma de Tlaxcala, México, 1993; Finot Ivan, "Descentralizacion y Participacién en América Latina: Una
mirada desde la Economia”, en Revista de la CEPAL no. 78, Santiago de Chile, diciembre 2002.



En un sistema econémico capitalista como el nuestro, las fuerzas del mercado
tienden a concentrar el crecimiento en aquellas regiones que ofrecen mayores
tasas de rentabilidad, provocando necesariamente el atraso de otras regiones.
Este desarrollo desigual de las regiones que conforman una nacion capitalista,
obliga al aparato gubernamental a intervenir en determinadas partes del territorio,
sea para regular su crecimiento o bien para fomentarlo. Esta intervencion estatal
se realiza a través de la politica regional, la cual se constituye de tres elementos
basicos: un aparato administrativo que disefia y opera las politicas; la
determinacion o disefio de los instrumentos y mecanismos de operacién para
aplicar las politicas; y la determinaciéon de los objetivos y metas a alcanzar en
plazos establecidos.

Entre los objetivos trascendentales del desarrollo regional podrian destacarse los
de transformar la estructura productiva regional, mejorar la distribucién de la
riqueza potenciada por los cambios en la producciéon, ampliar los cauces
democraticos para favorecer la participacion social en las decisiones publicas y

procurar el bienestar de la poblacién acorde con la protecciéon ambiental.

En el andlisis prospectivo la cuestion regional se vincula con el tema de la
globalizacién. A la consideracién de los aspectos econémicos, sociales y politicos
del capitalismo, se agregan en la actualidad los fenémenos referentes a ia
globalizacién. Las relaciones capitalistas en un pais se intensifican como producto
de la fuerza de la economia internacional que por medio de las empresas y
organizaciones financieras mundiales, delinean las nuevas relaciones de los
territorios nacionales con el mundo. Por tanto, ei: la seccién de Conclusiones las
reflexiones que se hacen en torno al futuro de la problematica en cuestion, se
realizan considerando las implicaciones que plantea el contexto de globalizacién
que enfrenta nuestro pais.

Con relacién al concepto descentralizacioén, se hace referencia en este caso al
proceso de reformas de caracter politico y administrativo donde la instancia de



gobierno federal o nacional transfiere a los gobiernos estatales o subnacionales
facultades, atribuciones, funciones, estructuras administrativas o recursos
ptiblicos, para abrir cauces de participacion gubernamental y social en la toma de
decisiones que apoyen el mejoramiento de la gestiébn plblica, y para que los
gobiernos locales se encarguen de la oferta de bienes y servicios publicos, asi
como de la aplicaciéon de acciones para el fomento del desarrollo en sus ambitos
de gobierno. En estos términos pude entenderse también, aunque en una escala
mas restringida, la descentralizacion de las instancias de gobierno estatales o
subnacionales a los municipios y alcaldias.

El término federalismo fiscal estd muy vinculado con el concepto de
descentralizacién. En este caso se alude a un pacto entre el gobiemo nacional y
los subnacionales donde se establecen las atribuciones de las distintas instancias
de gobierno para la captacién, distribucién y asignacién de los ingresos publicos
con los cuales se haga frente a la provisién de bienes y servicios puablicos a la
sociedad. En el concepto del federalismo fiscal, la descentralizacién tiene que ver
con las reformas que amplien la representacién y participacion local en la
provision de bienes y servicios publicos, pero sobretodo en favorecer una mayor
vinculacién entre la disponibilidad de los recursos para atender funciones publicas,
sustentadas fundamentalmente con fuentes tributarias locales, lo cual permita una
mayor autonomia y transparencia en la gestion publica.

A partir de este marco conceptual general se abordan los contenidos del presente
trabajo. En las Conclusiones se intenta ordenar las reflexiones con las que
concluye el presente trabajo, inicialmente con los aspectos referentes al desarrollo
regional y al descentralizacion, para terminar con las cofrespondientes a la
tematica del federalismo fiscal.



Capitulo 1. Antecedentes
11. Presidencialismo y Federalismo

Desde su formaciéon como Estado-Nacion, uno de los aspectos distintivos de la
vida politica de México ha sido la coexistencia de una organizacién politico—
administrativa sustentada formalmente en el pacto federal de entidades
“republicanas, libres y soberanas”, junto a una concentracién del poder politico
que posibilite a una instancia ejecutiva imponer o pactar las decisiones necesarias
para impulsar los cambios que ha requerido la conformacién, consolidacién y

desarrollo del aparato politico y econémico del pais.

Con el periodo denominado del Porfiriato, concluyé una etapa de luchas internas
que impidieron la consolidacion del Estado—Nacion y el impulso de un desarrollo
econdmico sostenido en el pais. La dictadura porfirista permitié, de una parte, el
fortalecimiento de un aparato estatal, con un poder Ejecutivo fuerte, que sometia,
de manera conciliatoria o por la fuerza, a todos los elementos opuestos al
régimen. Lograda la estabilidad politca comenzé a aplicarse una politica
econdmica que promovié los intereses de agentes nacionales y extranjeros
mediante el otorgamiento de privilegios, estimulos y concesiones especiales para
el desarrollo de economias regionales de enclave vinculadas al mercado externo,
y que favorecieron la dinamizacién de los mercados locales. El fomento a la
agricultura de exportacion, el crecimiento de la industria, el comercio, la mineria,
explotaciéon del petréleo, y de la infraestructura de comunicaciones, son
resultantes de la politica econémica del Porfiriato?.

La expansion econémica que tuvo lugar se sustentd en una creciente expoliacién
de las tierras en manos de campesinos y comunidades indigenas, y de un alto
grado de explotacion de los emergentes grupos de asalariados.

? Gonzalez Luis; “El liberalismo triunfante”, en Historia General de México, versién 2000, El Colegio de
México, A. C., México, 1% Ed. 2000. pp 647-666.



La opresion politica y el descontento de grupos empresariales emergentes y
sectores medios ante el acaparamiento de los principales beneficios y posiciones
politicas y burocraticas por parte de la élite porfirista desencadené la insurreccién
armada, la cual incorpord posteriormente a las grandes masas campesinas
expoliadas para conformar la primera revolucién social del siglo XX. Durante la
lucha armada se interrumpid el crecimiento econémico, se destruyd parte de la
infraestructura econémica y ocurrié una importante reduccién demogréfica®.

No obstante, el proceso revolucionario permitié cambios politicos fundamentales
para consolidar el aparato estatal y retomar el desarrollo nacional, procurando
eliminar o minimizar los factores que provocaron el estallido social en el pais. En
primer término, se reorganizé al Estado, otorgando un poder de decisién
privilegiado al Poder Ejecutivo, particularmente sobre las relaciones de propiedad
y en el arbitraje sobre los conflictos entre los factores de la produccién. En
segundo lugar, el Estado se convirti6 en un promotor activo de un modelo de
desarrollo, denominado de economia mixta, que preserva y fomenta la propiedad
privada, pero con capacidad de organizar a los propietarios y trabajadores para
conciliar sus distintos intereses, procurando en particular impulsar reformas
sociales que satisfagan las demandas de mejores niveles de vida para
campesinos y trabajadores‘.

A finales de los afos 20 se inicié el proceso denominado de “institucionalizacién
de la revolucidbn mexicana”, y la emergencia del llamado “Estado social”,
encargado de conducir los procesos de desarrollo econémico y social. En el
ambito politico este proceso de institucionalizacién dio lugar a un régimen de
gobierno que consolidé la predominancia del poder presidencial, apoyado por un
partido politico “oficial”, que permite agrupar en ese instituto politico a
organizaciones campesinas y obreras, asi como buré6cratas y militares, las cuales

* Cérdova, Amaldo; La Formacién del Poder Politico en México, Ed. Era, México, 1* Ed. 1972, pp. 15.
* Cérdova, Amaldo, Ibid, pp. 45-61.



a través del partido canalizan sus demandas sociales y politicas al gobierno

presidencialista para su atencion.

Este proceso de organizacién de grupos, denominado de corporativizacién, se
complementd con la organizacién de los empresarios en cupulas, las cuales se
mantuvieron fuera del partido oficial para preservar el caracter “popular” del
partido, pero favorecieron la labor conciliatoria y reguladora del poder
presidencial®.

La gama de poderes del presidente se fue ampliando al paso de la consolidacién
del régimen, destacando en particular la subordinacién de los poderes legislativo y
judicial al Ejecutivo. En el ambito regional, con la creacién del Partido Nacional
Revolucionario (PNR) en 1929, e: presidente, como jefe del partido, adquirié la
facultad de nombrar a los gobernadores de los estados y la capacidad legal para
removerlos. Con su control del partido, el presidente adquirié también una
influencia determinante en la designacion de su sucesor. En el gobierno de Lazaro
Cérdenas tuvo lugar la reestructuracién del partido del gobierno en un partido de
masas, €l Partido de la Revolucion Mexicana, donde se integraron los grupos
organizados de los sectores obrero y campesino a este instituto politicos.

El régimen presidencialista proveyé también las bases para profundizar la
intervencion estatal en la economia y estrechar la relacion entre los aparatos
administrativo y politico, puesto que el presidente de la Republica era a la vez jefe
del gobierno y jefe del partido. También en el gobierno de Cardenas se amplié la
intervenciéon del Estado en actividades estratégicas, como el petréleo, los
ferracarriles y la electricidad, lo que aunado a sus actividades de regulacidon
sustentaria la funcién del Estado como promotor y rector del desarrollo. En cuanto
a las funciones del Estado en la asignacion de recursos es importante resaltar la

* Cérdova, Arnaldo, Ibidem, pp. 35-44,

® La transformacién del Partido de la Revolucién Mexicana en Partido Revolucionario Institucional en 1946,
culminé la institucionalizacién de la revolucién mexicana, consolidando la plena subardinacién del partido al
Ejecutivo.



configuracién de un aparato financiero estatal, central, estrechamente vinculado
con el sector financiero privado, que administraria las cuestiones financieras y
hacendarias’.

Durante las tres décadas del periodo 1940-1970, las formas del régimen politico
administrativo experimentaron pocos y aislados cambios. Con relacién a la
intervencién del Estado en |a economia, en el periodo postcardenista hubo un
crecimiento de empresas y organismos de la mas diversa indole, y el estado se
constituyé ademas en proveedor de infraestructura de bienes y servicios
subsidiados, con politicas fiscales ampliamente benéficas para la empresa privada
y con un amplio conjunto de politicas proteccionistasa.

En el marco de un modelo de economia mixta y de un proceso de industrializacion
fincado en la sustitucion de importaciones, las tasas sostenidas de crecimiento
econdmico y empleo, el avance de la diversificaciéon productiva, los bajos niveles
de inflacién, la estabilidad cambiaria y la movilidad social se convirtieron en bases

importantes de la legitimidad del régimen hasta fines de los aftos 60.

La creacién y consolidacion del régimen presidencialista implicé también la
subordinacion de las instancias de gobierno estatal y municipal al gobierno central.
La dependencia de los estados respecto del gobierno federal presentd, durante la
etapa de referencia, caracteristicas politicas y econdémicas peculiares. Como se ha
dicho, a través del partido oficial el presidente adquiri6 |la prerrogativa de designar
e incluso deponer a los gobernantes estatales. Las jurisdicciones militares y los
diputados y senadores estatales, también designados por el poder presidencial,
coadyuvaban al control del poder central sobre los Ejecutivos estatales.

7 Luna, Matilde; “La administracion estatal y el régimen politico”, Revista Mexicana de Sociologia, UNAM,
Meéxico, jul-sept 1988, pp. 250-257.
® Luna Matilde, Thid, pp. 259
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Esta subordinaciébn se complementaba con el control financiero que ejercia el
poder central sobre las administraciones locales. el total de los recursos fiscales
recaudados en el pals, se calcula que durante el periodo del presidente Calles las
entidades federativas recibieron el 16% del total de las haciendas publicas. En los
periodos presidenciales siguientes este porcentaje se redujo, alcanzando en el
gobierno de Cérdenas el 14.5%, en el de Avila Camacho 12%, con Aleméan y Ruiz
Cortines 10%, hasta llegar en los primeros afios de Lépez Mateos al 9.5%°.

La reorganizacién del aparato fiscal durante el periodo post revolucionario implicé
la depuracién de los numerosos impuestos locales que gravaban las actividades
econémicas, con el objeto de lograr la unificacién del sistemna impositivo a nivel
nacional. Si bien este propésito se logré, permitiendo precisar los gravamenes que
serian competencia exclusiva del gobierno federal y aquellos de competencia
estatal o municipal, las administraciones locales sufrieron una reduccién paulatina
de sus ingresos fiscales propios, configurandose el fenémeno de dependencia
fiscal, particularmente de las participaciones federales, por parte de las haciendas
locales y una limitada capacidad propia para elevar sus niveles de recaudacién™.

La problematica financiera se acentud en los municipios, que al igual que las
administraciones estatales vieron disminuir sus ingresos fiscales en el periodo. Los
célculos de la proporcién que los ayuntamientos recibieron de las haciendas
publicas indican que dicho porcentaje cay6 del 8% obtenido durante el Maximato,
al 3% en el periodo de Lépez Mateos™".

La concentracién de recursos fiscales por parte del gobierno federal constituyd un
requisito indispensable para impulsar los importantes proyectos de infraestructura
carretera, energética e hidrdulica que requeria el desarrollo industrial y la
reactivacion de las actividades agropecuarias. La determinacion de los proyectos y

® Gonzélez Casanova, Pablo, La Democracia en México, Ed. Era, México, 1* Edicién 1965, pag. 37.

° Diaz Cayeros, Alberto; “Federalismo Fiscal”, en Pobreza y Politica Social en México. El Trimestre
Econdmico No. 85, FCE, México, pdg. 190

" Gonzalez Casanova, Pablo; op. cit, pp, 41-43.



obras a realizar era prerrogativa exclusiva de la administracién central, siendo
practicamnte nula la participacion local en la toma de decisiones respecto a estas
acciones.

1.2.  Industrializacién Centralizada y Desequilibrios Regionales

El restablecimiento de [a estabilidad politica, fincada en las nuevas bases
institucionales emanadas de la Revolucién Mexicana, ofreci6 las condiciones para
impulsar, a partir de la década de los 30, la reactivacion econémica del pais. El
desarrollo nacional que tuvo lugar a partir de esos afios se sustentdé en la
industrializacién sustitutiva de importaciones, acomparada en la etapa inicial de
un impulso a las actividades agropecuarias, las cuales sin embargo
paulatinamente van siendo desplazadas en orden de importancia por el
crecimiento del sector secundario.

En el impulso al desarrollo industrial fue determinante la participacién del Estado,
no sélo con el financiamiento de la infraestructura de comunicaciones y urbana
que sustenté el despegue industrial, sino ademas con el establecimiento de
politicas fiscales y de estimulo a los inversionistas, proteccion arancelaria, y
creacién de instituciones financieras oficiales para dotar de créditos con tasas de
interés preferenciales a la iniciativa privada'.

La reforma agraria, que tuvo su mayor auge en el periodo de Lazaro Cardenas,
posibilité la reactivacién del sector agropecuario y la ampliacion del mercado
interno para favorecer la realizacién mercantil de la produccién secundaria. Por su
parte, el crecimiento del sector industrial generé una importante absorciéon de
fuerza de trabajo, la cual dio lugar a una amplia migracién del campo a la ciudad
de una poblacién que mantendria a su vez altas tasas de crecimiento.

2 Garza Villarreal, Gustavo; “El Caracter Metropolitano de la Urbanizacién en México, 1900-1988”, en El
Desarrollo Regional en México: Teoria y Prdctica, Instituto de Investigaciones Econdmica, UNAM, México,
1992, pag. 179.
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Entre 1930 y 1940 el Producto Interno Bruto (PIB) nacional aumenté en términos
reales 3.1% anual, tasa que se increment6 a 5.9% entre 1940 y 1950, y a 6.2%
entre 1950 y 1960. Los sectores de mayor crecimiento fueron la industria
manufacturera, la energia eléctrica y el petréleo. La industrializacion se extendio
ademas a las ramas de bienes intermedios y de capital. En el periodo tuvo lugar
también una expansion de los cultivos de granos bdsicos, que logré cubrir la
demanda alimentaria de una poblacién con una tasa demografica alta™.

Si bien el desarrollo de esos afios impulsé la urbanizacion del pais, permitiendo un
importante aumento del nimero de ciudades, el modelo industrializador privilegi6é
la concentracién econémica en las ciudades de Guadalajara, Monterrey, y
sobretodo |3 Ciudad de México. En 1940 los habitantes de la Ciudad de México
concentraban el 7.9% de la poblacién nacional y aportaba el 40% de la produccién
industrial y el 33.5% del PIB nacional. Para fines de la década de los 50 la
poblacién de ta Ciudad de México habia ascendido al 18.5% del total nacional,
aportando el 40% del producto industrial y el 31.2% del PIB nacional™.

Durante los 60 el crecimiento poblacional convirtié a la Ciudad de México en un
area metropolitana que se fue extendiendo a varios municipios del estado de
México, alcanzando una produccién industrial del 55% del total nacional y el
33.4% del PIB nacional. Al término de esa década, las ciudades de México,
Guadalajara y Monterrey aportaban en conjunto el 60% de la produccion industrial
manufacturera™.

Otra regién parcialmente industrializada se localiz6 en las dos Californias, Sonora,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Ledn y Tamaulipas. En las ciudades de estos
estados se ubicé, al término de los afios 60, el 16% de la poblacion y el 23% de la

3 Garza Villarreal, Gustavo; Ibid, pp. 178-181.
" Garza Villarreal, Gustavo, Ibidem, pp. 182-184.
'S Lamartine Yates, Paul; Ef Desarrollo Regional de México, Banco de México, 1961, pig. 1



produccion industrial. El resto de la Republica, con las dos terceras partes de la
poblacién aportaba unicamente el 17% de la produccién industrial™®.

Ante la necesidad de impulsar el desarrollo de algunas zonas con alto potencial
productivo, el gobierno federal establecié las comisiones de las cuencas
hidrolégicas, las cuales se orientaron a la construccion de grandes obras
hidraulicas para incrementar la produccién agricola, aumentar la oferta de energia
eléctrica y tener mayor control sobre las inundaciones. Adicionalmente, estas
comisiones fueron dotando de infraestructura de comunicaciones y servicios a ias
poblaciones ubicadas en sus areas de influencia. El propésito final se orientaba a
promover zonas de crecimiento econémico alternativas a las ciudades
industrializadas, y ampliar el mercado interno nacional”.

De esta manera la Comisién del Papaloapan promovié el desarrollo de regiones
de Veracruz y Oaxaca. Las comisiones de Temalcatepec y del Rio Balsas
apoyaron el fomento econdémico de zonas comprendidas en los estados de
Guerrero, Jalisco, México, Michoacan, Oaxaca, Puebla, Tlaxcala y una parte del
Distrito Federal. La Comision del Rio Fuerte concentr6 sus actividades en el
estado de Sinaloa. La Comision del Rio Grijalva propicié el desarrollo de regiones
de Tabasco, Chiapas y Oaxaca. Las comisiones de Lerma-Chapala-Santiago y
del Panuco atendieron problemas especificos de caracter hidraulico, mediante
proyectos de irrigacion, control de inundaciones y abastecimiento de agua
potable'®.

Las comisiones para el Desarrollo de las Cuencas Hidrolégicas permitieron
fortalecer la infraestructura hidroeléctrica e impulsar el sector agropecuario de
diversas zonas en el pais, pero sus alcances fueron limitados, por lo que la

'S Lamartine Yates, Paul; Ibid, pp, 1-2.

'7 Sobre este tema se ofrece una amplia descripcién de las politicas de desarrollo regional en cuentas
hidrolégicas en Barkin, David y King Timothy; Desarrollo Econdmico Regional (Enfoque por cuencas
hidrolégicas de México); México, Siglo XXI Editores, 5* Edicién es espafiol, 1986.

'8 Secretarfa de Programacién y Presupuesto; México: Desarrollo Regional y Descentralizacién de la Vida
Nacional. Experiencias de cambio estructural, 1983-1988. SPP, México, 1988, pég. 19.
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concentracion econémica y demografica en las zonas metropolitanas de las
ciudades de México, Guadalajara y Monterrey se mantuvo en aumento. No
obstante, la construccion de grandes obras de irrigacion e infraestructura
agropecuaria por parte de estas comisiones favorecié una importante expansion
de la agricultura de 1954 a 1965, logrando la autosuficiencia en varios renglones
alimenticios y el abastecimiento de insumos y materias primas a la industria.

Interesa destacar que, una vez mas, las decisiones respecto a los proyectos a
realizar y el financiamiento se dio de manera centralizada, por parte del gobierno
federal, ante la imposibilidad de los gobiernos estatales y municipales de contar
con suficientes recursos y capacidad técnica para realizar inversiones importantes.

Otro esfuerzo para promover un desarrollo regional mas equilibrado durante el
periodo lo constituy6 el establecimiento de parques industriales. Entre 1951 y 1970
se construyeron 22 parques industriales, entre ellos los de Ciudad Sahagun,
Querétaro, la ciudad industrial del Valle de Cuernavaca y la siderurgica Las

Truchas.
1.3. Hacia una Politica de Desarrollo Regional

A fines de los afios 60 era evidente la necesidad de superar la concentracién
econdmica y demografica, y de apoyar a las zonas rurales con mayor grado de
marginacién. De tal manera, el gobierno federal inicié a partir de los afos 70 el
establecimiento de estrategias y politicas para compensar los desequilibrios
econémicos, y sociales que habia generado el crecimiento del pais.

En materia de desarrollo regional se plantearon tres lineas de accién. En primer
término se propuso la redistribucioén del ingreso a favor de los habitantes de las
regiones mas rezagadas, mediante la modernizacién del campo, la generacion de
empleos y la promocién de la agroindustria. También se propuso la apertura de
tierra a la produccién en zonas de baja densidad demografica, particularmente en
el sur del pais. Por ultimo se consider6é la descentralizacion de las actividades
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econémicas de las zonas metropolitanas, con la creacion de polos de desarrollo
alternativos.

En 1970 se establecié La Comisién Nacional de Zonas Aridas (CONAZA), la cual
por primera vez incluia la participacion conjunta de dependencias federales y
gobiernos estatales para evaluar la situacion de cada zona, coordinar las
actividades de las dependencias y autoridades involucradas, y promover la
participacién social en las tareas del desarrollo regional. Con propésitos similares
se crearon también la Comisién Coordinadora para el Desarrollo Integral del Istmo
de Tehuantepec en 1972, las comisiones coordinadoras de Puertos y de la
Industria Siderdrgica, en 1970 y 1972 respectivamente, la Comisién
Intersecretarial para el Fomento Econémico de la Franja Fronteriza Norte y las
zonas y perimetros libres en 1972, y finalmente la Comisién Coordinadora de la
Politica Industrial del Sector Publico, en 1975™.

En 1973 se establecié el Programa de Inversiones Publicas para el Desarrollo
Rural (PIDER), a través del cual se propuso destinar recursos a zonas rurales
atrasadas para impulsar el desarrollo rural en areas seleccionadas, aumentar la
produccion agropecuaria, y diversificar el empleo y la infraestructura social que
permitiese arraigar a la poblacién en sus lugares de origen. Entre 1973 y 1976 se
canalizaron recursos para el desarrollo de cerca de 900 microregiones rurales,
bensficiando a 5 millones de personas de 6 mil comunidades menores de 3 mil
habitantes. A finales de 1981 el programa abarcaba ya a 133 microregiones en
beneficio de 7.5 millones de personas. El PIDER fue el primer programa

importante en materia de programacion e inversiones en zonas rurales.

Asi también, en 1977 se fundé la Coordinacion General del Plan Nacional de
Zonas Reprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR). Este programa permitio
integrar la accion de varias secretarias de estado en las areas rurales e impulsar
la organizacién campesina. Con COPLAMAR se promovieron también programas

!9 Secretaria de Programacién y Presupuesto; Ibid, pag. 22.



de salud, abasto, capacitacibn y empleo cooperativo, y escuelas en zonas

marginadas. El programa funciond hasta 1983.

En otra vertiente de la accién publica, en 1975 el gobierno federal concluyé la
instalacion de Comités Promotores del Desarrollo Econémico (COPRODE), los
cuales iniciaron la elaboracién de planes y programas de alcance estatal y la
vinculacién de acciones federales promotoras del desarrollo regional. Para
coordinar la actividad de los COPRODE el gobierno federal establecié en 1975 la
Comisién Nacional de Desarrollo Regional, integrada por 11 secretarias de
Estado, 4 paraestatales, 6 bancos de fomento, asi como por los gobernadores
estatales.

En 1976, por primera vez se elaboré un Convenio Unico de Coordinacién (CUC),
como instrumento para la concertacion de acciones entre los gobiernos federal,
estatales y municipales, y para posibilitar la transferencia de recursos federales a
los gobiernos locales para impulsar su desarrollo. En 1980 se incorporé al CUC el
PIDER y algunas acciones de apoyo a estrategias nacionales de caracter
multisectorial como el Sistema Alimentario Mexicano (SAM), los programas de
zonas deprimidas y grupos marginados, de productos basicos, de desarrollo de las
franjas fronterizas y zonas libres, y de fortalecimiento municipalm.

Finalmente, interesa destacar las reformas y adiciones a los articulos 27, 73y 115
constitucional, encaminados a establecer las bases para promulgar leyes
federales y estatales de desarrollo urbano. En 1976 se promuigé la Ley General
de Asentamientos Humanos, la cual en primer término transformé a la Comisién
Nacional de Desarrollo Regional en Comisién Nacional de Desarrollo Regional y
Urbano, y establecié ademas la normatividad para integrar un Sistema Nacional de
Planeaciéon de los asentamientos humanos y elaborar el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano. Este plan por primera vez definia politicas para propiciar un

mayor equilibrio entre ciudades para configurar un sistema urbano nacional,

2 Secretaria de Programacién y Presupuesto; Ibidem, pag. 22.



desalentar el crecimiento en las zonas metropolitanas, promover la
descentralizacién de la industria y los servicios, asi como alentar el crecimiento de
ciudades medias y de centros urbanos en costas y fronteras®'.

Las experiencias en materia de desarroflo regional adquiridas durante la década
de los 70, constituyé una plataforma metodolégica e instrumental para concebir
una politica regional, a partir de la cual se orientarian los esfuerzos
gubernamentales encaminados a impulsar mejores equilibrios en el desarrollo.

En el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 (PGD) el gobierno federal incluyd por
primera vez el concepto de politica regional en el quéhacer publico. Se planted asi
la necesidad de promover un crecimiento con mayor autonomia de las regiones,
una localizacién mas equilibrada de la actividad econdémica, y ampliar la
coordinacién entre los gobiernos federal y estatales para aplicar recursos de
inversion. Esto ultimo implicaba fortalecer el federalismo, mediante una mayor
descentralizacién hacia los gobiernos locales en la toma de decisiones de los
proyectos a desarrollar®,

En el PGD se conceptualizé también por primera vez el establecimiento de un
Sistema Nacional de Planeacion, para vincular las actividades de la administracion
publica federal, con las de los gobiernos locales en los principales aspectos del
desarrollo nacional, asi como alentar la participacién activa de los sectores social y
privado. El PGD integr6 ademas los planes y programas sectoriales y
multisectoriales elaborados en los afios inmediatos anteriores.

En conclusién, durante la década de los 70 se impulsaron politicas y acciones de
desarrollo regional que favoreciesen el impulso de regiones alternativas a las
zonas beneficiadas por “el milagro econdmico” mexicano. La necesidad de
diversificar regionalmente la economia, pero también de ofrecer respuestas de
empleo y atencién social en muchos puntos del pais, donde grupos sociales

*! Secretaria de Programacion y Presupuesto; Ibidem, pag. 23.
= Poder Ejecutive Federal: Plan Global de Desarrallo 1980-1982, México, Gobierno de la Repiblica, 1980.
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comenzaban a mostrar su descontento y proclividad a oponerse al régimen, exigid
al gobierno federal aplicar mayores recursos y atencion al desarrollo regional.

Durante esta etapa la aplicacién de programas de impacto microregional, que
atendieron aspectos productivos y la oferta de satisfactores sociales, y la creacién
de instrumentos de coordinacién intergubermamental, generaron importantes
experiencias para ser retomadas en los sexenios posteriores y continuar con la
aplicacién de politicas y programas de desarrollo regional.

1.4. El Establecimiento del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal

Al término de la Revolucién Mexicana, uno de los principales problemas que los
gobiernos en turno enfrentaron para obtener los recursos necesarios que
demandaba la reconstruccion de la infraestructura econémica destruida durante el
periodo de guerra, era la desorganizacion administrativa y financiera
prevaleciente. Sobre este lltimo punto, el sistema hacendario a finales de la
segunda década del siglo pasado presentaba muitiples problemas, entre ellos la
existencia de multiples impuestos federales de bajo rendimiento, la carencia de
uniformidad de los sistemas hacendarios estatales —~que mantenian mas de 50
impuestos en vigencia—, todo lo cual generaba una retencién excesiva de ingresos
que afectaban las actividades econdmicas. La desorganizacion de Ila
administracion hacendaria ocasionaba ademas una gran ineficacia en el cobro de
las tributaciones, lo que disminuia la captacion fiscal.

La reorganizacion del sistema hacendario que se inicié durante el gobiemo de
Alvaro Obregén, consideraba atender cuatro objetivos particulares: 1a obtencidon de
mayores ingresos para el erario pablico, la reorganizacion del sistema fiscal, el
establecimiento de un sistema bancario para el apoyo de las actividades
econémicas, y la restauracion del crédito interior y exterior.

Es durante el régimen Callista cuando se aplica una reforma hacendaria que

intent6 atender los objetivos anteriores. La reforma se realizé mediante diversas
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medidas concatenadas, con la finalidad de establecer un nuevo sistema impositivo
que diera al Estado una base econémica firme y auténoma y un control definitivo
sobre la riqueza nacional®,

Dicho sistema pretendié combinar impuestos directos e indirectos, asi como tasas
que procuraran equidad e igualdad en la tributacién. Sin embargo, la esencia de la
reforma consistia en establecer un impuesto de tipo directo eficaz y productivo: el
Impuesto Sobre la Renta (ISR), considerado “el nicleo de formaciéon del futuro
sistema fiscal®*.

En 1925 se expidi6 la Ley del Impuesto Sobre la Renta, que establecié las
disposiciones relativas a los sujetos tributarios nacionales y extranjeros, la
definicién técnica de las utilidades sujetas al impuesto y las excepciones del
mismo. La ley abrié la participacién del impuesto a los estados y municipios, con
un 10% respectivamente. El establecimiento de este impuesto provocé reacciones
opuestas en los sectores empresariales y en los gobiernos locales, argumentando
que dicho impuesto era antieconémico y ademas violaba la soberania de los
estados, por ser ellos a los que les correspondia aplicar impuestos directos.

Ademéds, se convocé a la Primera Convencion Nacional Fiscal de agosto de 1925,
cuyo propésito consisti6 en uniformar el sistema de tributacion y eliminar la
inestabilidad que la concurrencia federal y local provocaba en la vida econdmica
nacional. El principal resultado de esta convencién fue la formalizacion de un
proceso de coordinacién tributaria que delimité las facultades impositivas
predominantemente a favor del gobierno federal, aspecto que se profundizara en
los afios siguientes. En esta convencion, si bien se establecid conceder un 40%
del impuesto sobre propiedad minera a los municipios donde se ubicaban los
fondos, y una participacién a los estados y municipios con pozos petroleros en
explotacién, de 5 y 2% del impuesto sobre produccién de petroleo, el gobierno

2 Cérdova, Amaldo; La Ideologia de la Revolucion Mexicana, Ed. ERA, México, 1973, pp 351-352.
2 Pani A.).; Apuntes autobiogrdficos, Ed. Stylo, México, 1945, pag. 302,



federal se asigné los impuestos sobre importacién y exportacion, que junto con los
gravamenes al comercio y la industria en el interior del pais, representaban en esa
época el 60% del total recaudado®.

Asimismo, junto con la apropiacion de los principales impuestos por parte del
gobierno federal, se establecié el mecanismo, denominado de participaciéon, que
consistia en otorgar a los estados parte del rendimiento de ciertos impuestos a
condicién de que se suprimieran o no decretaran gravamenas locales similares.
Este nuevo esquema de coordinacién permitio al gobierno federal centralizar la
recaudacion y administracién de los principales impuestos ofreciéndoles a los
estados Unicamente una participacién de los mismos. Si bien este mecanismo
evitaba la doble imposicién y apoyaba la unidad de la politica fiscal, tenia el
inconveniente de obligar al estado a perder su autonomia fiscal, limitando la
capacidad de las haciendas locales para adaptar la recaudacién a sus
necesidades presupuestarias, y perdiéndose ademas la ligazén entre los ingresos
y los gastos de una entidad federativa.

En 1933 se celebré la Segunda Convencién Nacional Fiscal, cuyo objetivo fue
continuar con la delimitacion de facultades de la Federacién y de los estados en
materia tributaria. Posteriormente en 1934 y 1942 se efectuaron nuevas reformas
constitucionales que redujeron el ambito fiscal tributario de los estados y
municipios, y en contraparte concedieron a la Federacién competencia tributaria
exclusiva sobre una serie de materias, como el gravar la energia eléctrica, la
produccién y consumo de tabaco, gasolina, y explotacion forestal entre otros, con
la »bligacién, en algunos casos, de entregar participacion a los estados que
tuviesen convenios con la Federacidn, donde renunciaban a imponer gravamenes

locales®.

# Astudillo Moya, Marcela; Ef Federalismo ¥ la Coordinacidn Impositiva en México, Coleccion Jesis Silva
Herzog, Ed. Miguel Angel Porria, México, pp. 100 — 104,

%6 Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico; Memoria de la Segunda Convencién Nacional Fiscal. 3t.,
México 1947, T 111, pp. 245 - 254,
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En teoria los estados conservaron la capacidad para imponer contribuciones
directas sobre los ingresos personales, las empresas, las ventas y sobre aquellas
actividades que constitucionalmente eran de competencia exclusiva del gobierno
federal. Sin embargo, particularmente a partir de la mitad del siglo pasado, el
gobierno federal fue expandiendo sus areas de competencia y su centralizacion en
materia de recaudacion fiscal. En el ambito estatal, los politicos locales
favorecieron la delegacion del poder financiero de las administraciones estatales a
cambio de recompensas politicas.

El énfasis de la Convencidn se centré en la delimitacion de los campos impositivos
de los gobiernos federal y estatal, ademas de los municipales. El resultado mas
importante de la Convencidn se concreté un afio después, 1948, al expedirse la
Ley que regula el pago de participaciones en ingresos federales a las entidades
federativas. El objetivo de esta ley era regular el pago de las participaciones, y
eliminar con ello los retrasos en el pago a los gobiernos locales. En su articulo 1°
se define a las participaciones como “las cantidades que los estados, territorios,
Distrito Federal y municipios tienen derecho a percibir conforme a las leyes
fiscales federales y las cantidades que la Federacitn tiene derecho a recibir en el
rendimiento de impuestos de caracter local”. Esta ley se complementé en 1949
con su reglamento correspondiente. La aplicacion de las medidas determinadas en
esta ley resulté complicada y no logré los resultados esperados por lo que tuvo
una corta vigenciaz?,

En 1953 se expidié la Ley de Coordinacién Fiscal entre la Federacion y los
Estados, la cual constituyé el antecedente mas inmediato del sistema de
coordinacion fiscal, y tuvo vigencia durante los 26 afos posteriores a su
publicacién. Con esta ley se buscé atender tres aspectos principales: las
restricciones indebidas al comercio interestatal, la formulacion de estudios para

identificar disposiciones estatales anticonstitucionales, y la creacion de una

¥ Beteta. Ramon; Tres Ahos de Politica Hacendaria 1947 — 1948 - 1949, México, Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, 1953, pp. 1537 - 171.



Comision Nacional de Arbitrios, cuya funcién consisti6 en proponer medidas de
coordinacién de la accién impositiva de los gobiernos federal y locuies, asi como
una distribucidn mas equitativa de los ingresos. En lo relativo a la distribucién de
los ingresos fiscales se retomaba una vez mas el mecanismo de las
participaciones?®.

En la década de los 70 las distintas disposiciones legales referidas anteriormente
consolidaron en la practica un sistema fiscal basado en la imposicién Unica de la
Federacion, y a la acotacion de los estados de controlar los principales impuestos,
a cambio de recibir las mencionadas participaciones sobre los mismos. Sin
embargo esta practica condujo a una creciente centralizacion recaudatoria, con la
consecuente reduccion paulatina de la recaudacién de los gobiernos locales,
acentuandose su dependencia de las participaciones federales®.
CUADRO 1.1

ESTRUCTURA PORCENTUAL DE
INGRESOS. 1900-1975

Afio | Federacién| Estados | Municipios
1900 63.0 24 1 12.9
1923 72.6 145 12.9
1830 68.7 229 8.4
1940 71.4 233 5.3
1950 78.3 18.4 3.3
1960 78.6 18.6 2.8
1970 86.4 12.0 1.6
1976 90.1 8.6 1:3
Fuente: Tomado de Sobarzo, Horacic "La cuestién fiscal y el

nuevo federalismo® , en Estudios Sociokbgicos, El Colegio de
Meéxico, Vel XVIl, num. 51, septiembre-diciembre, 1999, pag.
749

El sistema de coordinacién entre los gobiernos federal y estatales se fue
complementando paulatinamente con el establecimiento de convenios de
cooperaciéon y apoyo mutuo en las tareas de administracion fiscal. Esta ultima

tendencia permitidé que en 1978 se celebraran convenios Unicos de coordinacion

% Astudillo Mora, Marcela; op. cit. pp 129-130.

¥ Las cifras del Cuadro 1.1, difieren del cdlculo realizado por Pablo Gonzilez Casanova (ver cita)
particularmente en la captacion de estados y municipios. Sin embargo, conviene que la proporcién atribuible a
la Federacion es muy similar, 1o que ratifica la conclusion de la progresiva centralizacion hacendaria.



fiscal en 29 entidades federativas y al afio siguiente convenios de colaboracién

administrativa en materia fiscal federal™.

La Ley de Coordinacion Fiscal de 1980 retomd los avances alcanzados en materia
de captacién de los ingresos fiscales, pero modificé el sistema de participaciones,
convirtiéndola practicamente en la Unica forma de coordinacién entre la
Federacion y los gobiernos estatales. En el articulo 1° se sefala que el objeto de
la ley es:

“Coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion con los de los estados, municipios y
Distrito Federal; establecer la participacién que corresponda a sus haciendas
publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar
reglas de colaboracién administrativa entre las diversas autoridades fiscales;
constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su

organizacion y fu ncionamiento™".

Con la ley por primera vez se consideré al total de los ingresos tributarios de la
Federacién como la base para determinar el monto global de las participaciones.
En ese sentido todos los impuestos federales se convirtieron en participables, y los
diferentes procedimientos de participacion se integraron en el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal. Ademas, los procedimientos de participacion establecieron
las formulas, mediante las cuales se determinarian los montos y la entrega de las
participaciones de los diversos gravamenes a las entidades federativas.

En la ley expedida ese afio se establecieron dos fondos: el Fondo General de
Participaciones y el Fondo Financiero Complementario de Participaciones. El
primero de ellos se constituyd con el 13% del total de los ingresos impositivos
anuales de la Federacion mas el porcentaje que represente, en dichos ingresos, la
recaudacién en 1978 de los gravamenes locales o municipales que las entidades
convinieron en derogar al incorporarse al Sistema Nacional de Coordinacién

* Astudillo Mora, Marcela; ibid pag. 132,
3 Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Ley de Coordinacién Fiscal de 1980.



Fiscal. Por el monto de los recursos de este fondo se constituyd en el mas

importante”.

La distribucién de este fondo entre las entidades federativas se realizé mediante
célculos porcentuales que tenian como base la recaudacion federal obtenida en
cada estado y el total de las percepciones de la Federacién. Por ende las
entidades que generaban mayores volimenes de impuestos federales, es decir las
mas desarrolladas recibirian los mayores montos por concepto de este fondo.

Por su parte, el Fondo Financiero Complementario de Participaciones se integraba
con el 0.37% del total anual de los ingresos impositivos de la Federacién. La
asignacioén de los recursos entre los estados se daba en proporcién inversa a los
recursos que recibian del Fondo General, al gasto corriente en educacién primaria
y secundaria y en funcién directa a la cantidad total de poblacion de cada entidad,
buscando con ello favorecer a los estados mas débiles econémicamente. Sin
embargo, este ultimo propodsito se cumplia en escasa medida considerando el
reducido monto de este fondo.

En atencién a los municipios la ley establecié la obligacién de los estados de
entregar a éstos el 20% de participaciones federales que obtuviesen, como
minimo, con lo cual se eliminaba la relacién directa entre la Federacion y los
municipios en estos afos.

Los estados se adhirieron al Sistema Nacional de Coordinaciéon por medio de
convenios con la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Se formularon también
convenios especiales con estados productores de petréleo, para procurar que las
participaciones fueran proporcionales a la produccion de este energético en cada
estado. Se retomaron también los acuerdos de colaboracién administrativa de los
estados con la Federacion y se constituyeron como organismos en materia de
coordinacién fiscal la Reunién Nacional de Funcionarios Fiscales, la Comision

32 Astudillo Mora, Marcela; op cit. pp 144-150.



Permanente de Funcionarios Fiscales y el Instituto para el Desarrollo Técnico de
las Haciendas Publicas™.

El establecimiento del Sistema de Coordinacién fiscal se complementd en 1980
con la introduccién del Impuesto al Valor Agregado (IVA) como impuesto federal,
lo que permiti6 un inmediato aumento sustancial de la recaudacién, y la
derogacion de la mayoria de los impuestos estatales indirectos. Esta dltima
medida provoco la caida de los ingresos estatales, al pasar de una proporcion de
sus ingresos totales de 25.3% en 1979 a 9.1% en 1980, la cual fue compensada
por el elevado aumento de las participaciones federales, que pasaron de 24.8 a
43.1% en esos anos. Si bien los estados se beneficiaron de esta medida ya que
les significé un aumento real inmediato de 34% en sus ingresos totales, generd
una mayor dependencia de las aportaciones federales y desincentivd los
esfuerzos recaudatorios locales, aspectos que se agudizaran en los anos
posteriores.*

1.6. El Agotamiento del “Desarrollo Estabilizador”

Durante los afos 70 la economia nacional enfrentd problemas cada vez mas
agudos, los cuales forman parte de la etapa final del “desarrollo estabilizador” o
“milagro mexicano”. Los sintomas de agotamiento que aparecieron durante esos
afos fueron resueltos temporalmente por politicas expansionistas del gasto
publico, financiadas por emision monetaria, endeudamiento externo e ingresos
generados por el auge petrolero. Sin embargo, la fragilidad de estas politicas se
demostré cuando factores externos agudizaron las debilidades estructurales,
provocando desajustes financieros cada vez mas graves, los cuales culminarian
finalmente con la crisis de 1982, a partir de la cual el pais no ha logrado recuperar
los ritmos de crecimiento de las décadas anteriores.

3 Astudillo Moya, Marcela; op cit. pp 151-154.
# Sobarzo Horacio; op. cit., pag. 750.



En 1970 el PIB creci6 6.9% en términos reales. Sin embargo, en 1971 la economia
sufri6 una recesién que obligd al gobierno federal a tomar medidas inmediatas
para reactivar la economia. En este sentido se decidié incrementar el gasto
plblico para iniciar un ambicioso programa de inversiones, dirigidos
preferentemente a proyectos de indole social y de infraestructura basica. Para
contar con los recursos requeridos para apoyar el gasto plblico se recurrié
principalmente al endeudamiento externo y a la emisién monetaria®.

Aunado a lo anterior el gobierno federal se propuso impulsar politicas
asistencialistas, particularmente en zonas urbanas y rurales marginadas,
procurando con ello mediatizar a los grupos opositores emergentes y reducir las
tensiones sociales generadas por la falta de oportunidades de empleo e ingreso
de sectores crecientes de la poblacion.

Las diversas acciones y programas emprendidas durante este periodo de
gobierno, considerados de “corte populista”. requirieron importantes recursos
pablicos, agravando el déficit publico. Incluso, a fines de 1972 se intenté una
reforma fiscal que buscaba aumentar los ingresos gubernamentales publicos
mediante transferencias del sector privado. Lo anterior cred -creciente
inconformidad en este sector que obligd al gobierno a ceder en su objstivo para
evitar mayores conflictos, aunque generd a partir de 1973 una creciente fuga de
capitales.

Entre 1971 y 1975 el déficit publico era ya de 5.9% del PIB, mientras que 10 afios
antes alcanzaba sélo el 2.18%. La insuficiencia de recursos traté de subsanarse
con deuda plblica contratada en el exterior, por lo que en el mismo periodo, ésta
aumenté de 9,220 millones de dolares a 22,710 millones.

3 Cardenas, Enrique; La Politica Econdmica en México, 1950-1994. Fideicomiso Historia de las Américas,
serie Hacienda. FCE, México, Capitulo IT1, pp. 93-102.



Finalmente la politica monetaria expansiva y el aumento del crédito externo no
solo deterioraron el balance fiscal sino exacerbaron la inflacion. Entre 1970 y 1975
la inflacién acumulada alcanzé el 76.4%™.

Los efectos negativos de la politica expansionista del gasto, el consecuente déficit
presupuestal del gobierno, la elevada deuda publica y el incremento inflacionario,
tuvieron como desenlace la devaluacién del peso en un 59%, durante el mes de
septiembre de 1976

En el inicio de la administracion de Lépez Portillo se aplicaron medidas ortodoxas
para estabilizar la economia, con medianos resultados durante 1977. Sin
embargo, el anuncio del descubrimiento de enormes yacimientos petroleros en el
sureste del pais, que tuvo lugar a principios de 1978, medificaria nuevamente la
politica econémica gubernamental.

La administracién de Lépez Portillo inici6 una gran expansiéon de la inversién
publica, particularmente en las 4reas relacionadas con la explotacién del petréleo,
acompafiada de una mayor inversiéon privada en apoyo a esos proyectos. Las
propias exportaciones de petroleo facilitaron mayor disponibilidad de fondos, asi
como el acceso a crecientes montos de crédito externo, lo cual facilité la

expansion del gastoaa,

Esta expansion alcanzé también otros sectores de la economia, como la
agricultura, a través del Sistema Alimentario Mexicano (SAM) y la infraestructura
basica en comunicaciones y energia. Entre 1977 y 1981 la economia volvi6 a
crecer a una tasa promedio anual de 7.8%, con la consecuente incentivacién de la

inflacién que aumentd a un promedio anual de 24.2% durante dicho periodo.

* Cardenas, Enrigque; Thid.
*T Solis, Leopaldo; Alternarivas para ¢l Desarrollo, México, Ed. Joaquin Mortiz, 1980, pp. 100-104.
* Cirdenas, Enrique: o, cit, pp. 106-117.



La caida del ritmo de crecimiento se inicié nuevamente a fines de mayo de 1981,
con la reduccién del precio internacional del petréleo, lo cual inhibi6 la confianza
del sector privado que retrajo sus inversiones e inicio la fuga de capitales, a lo que
el gobierno responderia con mas expansién del gasto publico y endeudamiento
externo. A fines de ese ano el déficit fiscal alcanzd el 14.3% del PIB, la deuda
externa era ya cercana a los 80 mil millones de délares, y el déficit de la balanza
de pagos llegaba a 12,544 millones de dblares. Finalmente ocurre una
devaluacion del peso en febrero de 1982, pasando el tipo de cambio de 26.91 a 47
pesos por délar.



Capitulo 2. Desarrollo Regional y Gasto Publico, 1982-1894
2.1. Desarrollo Regional y Descentralizacién, 1982-1988
2.1.1. Neoliberalismo y Recompasicién de la Elite Gobernante

A nivel mundial, durante la década de los 80 surgié y se diseminé en los paises
desarrollados y los denominados tercermundistas la aplicacién de politicas
econdmicas neoliberales, las cuales buscaban resolver problemas econémicos
que provocaron, en los Gltimos afnos de los 70, una disminucién drastica del alto
ritmo de crecimiento que tuvo lugar durante el periodo de reconstruccién
economica en Europa y Japén, y la recomposicion del sistema econémico
mundial, a partir de los nuevos equilibrios geo-politicos y militares resultantes de la

segunda guerra mundial.

La reconstruccién econémica en Europa y Asia durante los afios posteriores al
término de la conflagracion mundial tuvo como sustento teérico las tesis basicas
de la teoria keynesiana, que otorga primordial importancia a la intervencion estatal
via gasto pulblico para mantener constantes el crecimiento econémico y el pleno
empleo. Posteriormente, las principales tesis de Keynes son retomadas por la
llamada escuela neokeynesiana, para incorporar la nocién del equitibrio general,
con lo cual se combina la necesidad del intervencionismo estatal con los
mecanismos de equilibrio entre el mercado de bienes y servicios con el mercado
de capitales, y los de equilibrio entre el crecimiento del producto y la oferta de
trabajo. De tal manera, las politicas macroeconémicas se orientarian al logro de
tres objetivos: a) mantener indices altos de crecimiento econdémico; b) elevados
indices de empleo, y c) estabilidad de precios™.

* Dos Santos, Theotonio; “Neoliberalismo: Doctrina v Politica”, en Comercio Exterior, Volumen 49, nimero
6, Banvo Nacional de Comercio Exterior, SNC, México, Junio 1995, pdg. 512,
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En esta fase de reconstruccién econdémica, la intervencion del Estado no se limit6
a la promocién del crecimiento y la regulacién de los mercados, sino ademas a
procurar la expansién y protecciéon de derechos sociales de los diversos sectores
de trabajadores, mediante sistemas juridicos de proteccién laboral, prestaciones
de seguridad social y la oferta de servicios publicos basicos, como la educacién y
la salud. Estos aspectos han sido englobados por diversos autores en el concepto
del “Estado de Bienestar”.

Con las dificultades que enfrenté la economia internacional durante la recesion
mundial de 1978 a 1982, los pilares de esa teoria se vieron severamente
debilitados. La concepcién de que la inflacion y el desempleo eran factores
mutuamente excluyentes, resultaron insostenibles frente al fendmeno denominado
de estanflacion, es decir, un estancamiento econémico que provoca desempleo y
bajo crecimiento, combinado con una inflacibn en aumento. Para tratar de
sustentar politicas econémicas alternativas se recurri6 en esa coyuntura a las
teorias denominadas neoliberales®.

El neoliberalismo surgié también en la época de postguerra, como una reaccion
tedrica y politica al intervencionismo estatal y al Estado de Bienestar. Friedrich
Hayek, considerado el iniciador de esta corriente, planteé la necesidad de
combatir cualquier limitacién de los mecanismos de mercado por parte del Estado.
Conjuntamente con Milton Friedman y Karl Popper, desarrollaron el cuerpo
doctrinario basico del neoliberalismo, sustentado en la tesis de que el mercado
conforma el instrumento mas eficaz para la asignacién de recursos y la
satisfaccion de necesidades en el plano econémico. Al contener el mercado los
mecanismos de autoregulacion y distribucion de los beneficios, la intervencion del
estado es prescindible. Otro elemento basico de esta teoria es la tesis del

crecimiento econémico y el progreso técnico para el logro del desarrollo sostenido.

% Dos Santos, Thewtonio; ibid, pag. 512

)
(5]



Las teorias neoliberales plantean por tanto la reduccidén del intervencionismo
estatal y de otros factores que “distorsionan” el sistema de libre mercado y de
equilibrio general. Para superar la estanflacion, se requiere aplicar politicas
macroeconémicas orientadas principalmente a la desregulacién de los mercados,
la aplicacion de medidas monetaristas, el aumento de la competitividad nacional,
el adelgazamiento de los aparatos estatales y la eliminacién del gasto social y de
las politicas asistenciales que caracterizaron el llamado Estado de Bienestar.

La aplicacion de las politicas econémicas neoliberales se inicié en 1979 en Gran
Bretafia y en Estados Unidos en 1980, durante las administraciones de Margaret
Tatcher y Ronald Reagan, respectivamente, y después en varios paises de
Europa Occidental. En América Latina las crisis financieras que enfrentaban
paises como México, ofrecieron la posibilidad de que organismos internacionales
como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial promovieran la
implantacién de los denominados “ajustes estructurales”, que tienen su base
teérica en las tesis neoliberales®'.

Las politicas de ajuste estructural mantienen el propésito principal de restituir las
condiciones para lograr un crecimiento alto y sostenido. Lo anterior requiere en
primer lugar de politicas de estabilizacibn que preserven los equilibrios
macroecondmicos. En este sentido se imponen politicas antiinflacionarias, con
metas de control de emisién de moneda, elevacion de las tasas de interés vy
restriccion del consumo a través de ajustes salariales. Se obliga también a la
aplicaciéon de politicas devaluatorias de las monedas locales, para alentar la
generacién del superavit comercial, asi como a mantener el pago de intereses de
la deuda externa y la estatizacién de la deuda privada.

! Ezcurra, Ana Maria; ;Qué es el Neoliberalismo?, Evolucién y Limites de un Modelo Excluyente; Instituto
de Estudios y Accién Social, Lugar Editorial, Buenos Aires, 1998, pag. 40.



La estabilizacién econdmica, requiere acompafarse de “reformas estructurales”
que impliquen la reorganizacion del Estado y de las relaciones econémicas para
favorecer la libre operacién de los mercados. En este aspecto, se hace necesaria
la reduccion drastica del Estado, mediante la privatizacion de empresas estatales,
la desregulacion de los mercados internos, y particularmente la contraccion del
gasto publico social. Ademas, se obliga a aplicar politicas de apertura econémica
al capital extranjero, justificada en la idea de promover una mejor competitividad

externa®.

Todas estas medidas, en mayor o menor grado segun el caso, se aplicaron en los
paises latinoamericanos durante este periodo, con resultados poco favorables
para sus economias. Los paises latinoamericanos entraron a un profundo proceso
de reorganizacién econémica que si bien les permiti6 adecuarse a los
requerimientos de apertura, y mas tarde de globalizacion econémica, exigidos por
la economia internacional, tuvo un alto costo econdémico y social.

En primer término, el pago de la deuda externa implicé la salida de enormes
recursos que eran requeridos para la reactivacion econémica. Ademas la apertura
irrestricta de sus economias generé para estos paises acelerar la
desnacionalizacion de sus economias y aumentar por ende su dependencia con el
exterior. Finalmente, el costo social se tradujo en el crecimiento de la pobreza y en
una mayor polarizacién en la distribucion del ingreso a favor de los sectores altos
de la sociedad.

En México, la aplicacion de estas nuevas politicas econémicas correspondi6 a una
nueva élite de administradores publicos surgidos a finales de los 70 y que tomaron
pleno control del aparato publico federal durante los afios 80. Este grupo es
conocido como los “tecnécratas”, y se caracterizan en primer término por contar
con una formacion profesional con predominio en universidades publicas o

tecnoldgicos nacionales de corte privado, complementada con cursos de

# Ezcurra, Ana Maria; Ibid, pp. 42-43.
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especializacién o postgrados en centros de educacion superior norteamericana,
asimilando asi las teorias econdémicas neoliberales y monetaristas puestas en
boga durante esos afios.

La afinidad tedrica, de este nuevo grupo de administradores con las politicas o
medidas macroecondémicas inducidas por los organismos financieros
internacionales favorecieron su aplicacion en el pais a partir de 1982. Ello facilitd a
su vez la llegada y permanencia de sus mas destacados representantes en los
principales puestos de toma de decisiones. Varios de estos nuevos funcionarios
eran hijos de politicos relevantes en pasadas administraciones, lo que favorecioé su
acercamiento con otros funcionarios con mayor experiencia politica. La
importancia que paulatinamente fueron cobrando y el desarrollo de sus
habilidades politicas les permitié introducirse en las esferas dominantes del partido
oficial, y poco a poco fueron ocupando también puestos de elecciéon popular,

desplazando a grupos politicos tradicionales®.
2.1.2. Crisis Fiscales y Programas de Ajuste Presupuestal

En México y en varios paises de América Latina, los organismos financieros
internacionales promovieron en ese periodo la implantacién de los ajustes
estructurales mediante el condicionamiento de politicas. Hasta los afios 80 el
Banco Mundial (BM) financidé proyectos especificos, sin enmarcarlos en politicas
determinadas. A inicios de la década de los 80, el BM cred los llamados
“préstamos de ajuste estructural’, y retomé del Fondo Monetario Internacional
(FMI) el concepto de “condicionalidad™ de los créditos, surgiendo la llamada
“condicionalidad cruzada” donde los paises podrian obtener recursos del BM o el
FMI, a condiciébn de cumplir una serie de compromisos contraidos con estos
organismos.

** Lindau, Juan David: Los tecndcratas y la élite gobemante mexicana, México, cuadernos de Joaguin Mortiz,
1992, pp 117-139.



Ello implicé el reforzamiento del control de la banca financiera internacional hacia
los paises en decarrollo, lo que les permitiria inducir o forzar los ajustes, y su dosis
de coaccion estaria en funcién de la fortaleza o debilidad de! pais en cuestion™.

Ante la magnitud de la crisis financiera heredada por el gobiernc del presidente
Miguel De la Madrid, en 1983 se inicié la aplicacion de un programa de ajuste
severo, que pretendié reducir el desequilibrio de lag finanzas publicas y de la
balanza de pagos y combatir [a inflacién, proteger la planta productiva y evitar el
desempleo, asl como la renegociacion de los plazos y términos de la deuda
externa. Conforme al programa de ajuste, el gobiemo aplic6 medidas
macroeconémicas como la de aumentar los impuestos y otros ingresos fiscales y
reducir los gastos publicos para abatir el déficit fiscal, medidas que inicialmente
tuvieron resultados favorables para los propoésitos gubernamentales. La
reestructuracion de la deuda interna y externa, junto con empréstitos emergentes
permitié al gobierno elevar sus reservas internacionales y alivié temporaimente el
peso de la deuda externa privada favoreciendo a las empresas endeudadas. En
los aflos de 1984 y 1985 se mostraron sefales de moderada reactivacion
econoémica, que posibilitaron minimizar la pérdida de empleos*.

Es en esta etapa donde se iniciaron también los denominados cambios
estructurales en la economia que tendrian consecuencias posteriores muy
importantes. El primero de ellos se refiere a la reduccion del tamafo del sector
publico, y el segundo a la apertura de la economia a la competencia del exterior.
En el primer caso se inicié6 la venta o privatizacién de empresas publicas, asi como
la eliminacion de fideicc misos gubernamentales, creados sobre todo durante el
gobierno de Luis Echeverria. Durante el periodo el nimero de entidades publicas
pas6 de 1,155 en 1982 a 617 en 1987,

* Ezcurra, Ana Maria, op. cit. pp. 67-70.
45 Cardenas, Enrique; op. cit,, pp. 118-126
*6 Cardenas, Enrique; op. cit., pag. 199.



En lo referente a la apertura de la economia al exterior, entre 1983 y 1985 se
liberé el 16% de las importaciones del requisito del permiso previo, y se redujeron
los aranceles. Para 1985 la exencion de permisos a la importacion se amplié al
64%, y se iniciaron las gestiones para incorporarse al GATT, lo cual daba a la
politica de liberacién comercial un marco de mayor permanencia para los afos
siguientes®’.

A pesar de los esfuerzos gubernamentales por contener los efectos de la crisis, y
de los éxitos relativos en materia de reactivaciéon econémica obtenidos durante los
primeros anos del régimen del presidente De la Madrid, la persistencia del
fenémeno inflacionario, las elevadas transferencias de recursos para el pago de la
deuda externa publica y privada del pais, asi como la dréastica caida de los precios
del petréleo en 1985 y 1986, las cuales redujeron significativamente los ingresos
por la venta de hidrocarburos, provocaron un agudo estancamiento de la
economia en los dltimos afos de la década de los 80. Tan sélo en el caso de la
deuda externa, durante 1983 y 1987 se hicieron pagos por 53,601 millones de
délares, recursos que eran necesarios para invertirlos en el pais para la
recuperacion econémica®.

2.1.3. El Impacto de la Recesién Econdmica en el Impulso al Desarrollo
Regional

La crisis del modelo industrializador que comenzé a percibirse en la década de los
70 fue parcialmente superada por las politicas expansionistas del gasto publico
durante esos afos, apoyadas por politicas monetarias inflacionarias, creciente
endeudamiento externo y los ingresos que generd el boom petrolero. En esos
afos se incrementd en el ambito gubernamental el interés por impulsar esfuerzos
alternativos de desarrollo de regiones del pais no favorecidas por la
industrializacion, buscando disminuir los desequilibrios que el crecimiento

" Huerta Gonzalez, Arturo; Riesgos del Modelo Neoliberal Mexicano, Ed. Diana, México, 1992, pdg. 16.
** Cardenas, Enrique; op, cit., pp. 151-152,



econémico trajo consigo. Para ello, se formularon por primera vez politicas
publicas de impulso al desarrollo de regiones deprimidas o econémicamente
estratégicas, que fueron apoyadas mediante un incipiente esfuerzo de planeacion
regional y descentralizacién de recursos y atribuciones del gobierno federal hacia

los gobiernos locales del gasto publico®.

De esta manera, el gobierno federal canalizd mayores montos de recursos
presupuestales al financiamiento de obras publicas y acciones administrativas
contenidas en programas de desarrollo regional. Como se ha sefalado, a través
de los programas de atencién a micro regiones y zonas marginadas, asi como con
el Sistema Alimentario Mexicano, se intenté la reactivacion del sector
agropecuario, cuyos niveles de produccion y productividad lograron incrementos

durante esos anos.

Asi también, se aplicaron importantes inversiones para apoyar la infraestructura
econémica y de energia que favorecieron la expansion del mercado interno
nacional. A partir de politicas de reordenamiento urbano se buscé detener la
concentracion poblacional en las grandes zonas metropolitanas, fortaleciendo
ciudades medias con la introduccion de servicios publicos en la frontera norte,
noroeste y centro del pais.

Estos esfuerzos iniciales de revertir las distorsiones del desarrollo en el ambito
territorial, se detuvieron abruptamente ante los severos problemas que enfrenté la
economia nacional durante los afios 80. Los graves problemas econémicos que se
presentaron durante esa década, obligaron al gobierno federal a la aplicacién de
severas politicas de ajuste presupuestal que no sdlo disminuyeron los recursos
previstos para impulsar el desarrollo regional, sino que generaron una drastica
caida del nivel de vida de amplios sectores de |a poblacion.

¥ Secretaria de Programacion v Presupuesto; Instrumentacion Jde la Politica Regional, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, México, 1982, pp. 33-39,



Una de las medidas del ajuste estructural iniciado en este sexenio es la drastica
reduccion del gasto publico neto, integrado por el gasto programable que se
asigna a los distintos sectores que componen la administracién publica, y el gasto
no programable compuesto principalmente por las participaciones federales a
estados y municipios y el costo financiero de la deuda putlica. Una comparacién
tanto del gasto total neto como del gasto programable con el producto interno
bruto anual permite dimensionar la reduccién del gasto publico en este sexenio.
Mientras que el gasto total se redujo de 1982 a 1988 en casi 3 puntos
porcentuales respecto al PiB, al pasar del 41 al 38.2%, la caida del gasto
programable fue mas pronunciada al reducirse en 9.9 puntos porcentuales, como
lo muestra el cuadro 2.1.

CUADRO 21
RELACION DEL GASTO TOTAL NETO Y PROGRAMABLE DEL
SECTOR PUBLICO FEDERAL CON EL PIB NACIONAL, 1981-1988

(millones de pesos constantes: 1993)

Gasto Total Gasto
Afio PIB el Neto/PIB | Prog/PIB
Neto Programable (%) (%)
o

1981 1,029,482 362,045 287,083 35.2 279
1982 1,024,120 420,095 260,026 41.0 25.4
1986 1,044,489 369,029 220,190 353 21.1
1988 1,042,981 398,766 187,519 38.2 18.0
Fuente: Elaboraciones propias a parlir de datos de las Cuentas de la Hacienda Publica Federal, 1981, 1882, 1985 y
1988. 8 ia de Prog on y Presupuesto.

Siendo el gasto programable el que contiene los recursos destinados a la inversion
publica, se comprende el impacto que su reduccion tuvo para la economia
nacional. Con relacién a los dos sexenios anteriores la caida de la inversidon
publica fue altamente significativa. Mientras que en el sexenio de Luis Echeverria
la inversién publica federal tuvo un promedio de crecimiento anual de 12.3%, y en
el periodo de Lépez Portillo dicho promedio se elevd a 12.6%; de 1983 a 1986 se
observd una reduccién anual promedio de 13.6% (Cuadro 2.2).



CUADRO 2.2
INVERSION PUBLICA FEDERAL. 1971-1886

ARo |Millones de| Incremento| Afio |Millones de| Incremento| Afo |Millones de| Incremento
pesos de anual pesos de anual pesos de anual
1970 {%) 1970 (%) 1870 {

1971 21,1495 -27.8 1977 49,8229 -1.1 1983 52,059.5 -455
1972 29.597.9 i: R 1978 65,758.9 32.0 1984 57,2986 10.1
1873 392738 327 1979 78,817.7 20.0 1986 54 833.8 -4.1
1874 416029 59 1980 85,704.3 213 1986 48 ,656.2 -15.1
1976 53,1153 2.7 1981 116,622.1 219
1976 50,276.1 -5.1 1982 9531286 -18.3
Promedio anual 12.3 Promedio anual 12.6 Promedio anual -13.8
Fuent~ tomsdo de Falacios, Juan José, “La weuficiencia de 1a politica regional en. México: pe de on de la aon publica federal,

195919867, en U'nw década de plameacién urbano-regional en Méxics 1978-192% | El Colegw de Méxicn, México 1989, pig 161

La reduccién del gasto publico impacté también desfavorablemente el monto de
recursos orientado al desarrollo regional, canalizado a través del Ramo 26—

Desarrollo Regional, como lo muestra el cuadro 2.3:

CUADRO 2.3
GASTO PUBLICO NETO Y GASTO REGIONAL

(Millones de pesos constantes, 1993)

Easio Plbiico Ramo 26, Crecimiento Ramo 26/Gto.
Afo Nits Desarrollo Ramo 26 Pub. Neto
Regional (%) (%)
1980 284 047 10,535 3.7
1981 362 045 14,152 34 3.9
1982 420 095 5,821 -58 1.4
1983 382,302 4 432 -25 1.2
1984 380,282 7517 71 2.0
1985 369,029 5,660 -12 1.8
1986 406 013 7,419 11 1.8
1987 427,722 5 492 -12 1.5
1988 398.766 4 585 -29 1.2

Fuente Elatoraciones propias a partir de datcs de las Cuentas de la ~acienda Publica Federa!
1680G-1988. Secretaria de Prcgramacicn y Presupuests

Los datos anteriores refiejan que al término de dicho periodo presidencial el gasto
regional apenas alcanzé menos de la mitad del total invertido en el primer afio de
la década, dentro de este rubro. Con relacion al gasto neto del sector publico, la
proporcién del Ramo 26-Desarrollo Regional cay6 durante el mismo periodo del
37al12
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En lo referente a las participaciones de ingresos federales destinadas a estados y
municipios, que si bien no constituyen inversién descentralizada del gobierno
federal a los estados, son recursos que finalmente por la via de los gobiernos
estatales se canalizan a las economias locales, su comportamiento durante el
periodo fue el siguiente:

CUADRO 2.4
GASTO PUBLICO NETO Y PARTICIPACIONES A ESTADOS Y
MUNICIPIOS

(Millones de pesos constlantes, 1893)

Afo Gasto Participaciones | Crecimiento de | Particlpaciones/
Publico Neto Federales a Particlpaciones Gto Pab Total
Edos y Mpios (%) (%)
1980 284 047 21,633 7.6
1981 362,045 28,352 31 7.8
1882 420,095 24,679 -13 5.9
1983 382,302 30,873 25 8.1
1984 380,282 30,5086 -1 8.0
1985 369,029 28,480 -7 7.7
1986 406,013 25,577 -10 6.3
19887 427,722 26,403 3 6.2
1988 398,766 30,475 15 7.6
Fuente: Elaboraciones proplas a partir de datos de las Cuentas de |la Hacienda Plablica Federal, 1980-

1888, Secretaria de Programacién y Presupuesto.

El cuadro 2.4 muestra que a partir de 1984, las participaciones federales
asignadas a los estados y municipios mantuvieron una caida que se agudizé en
1986, cuando el gobierno federal requirié de mayores recursos para emprender la
reconstruccién de la Ciudad de México como consecuencia de los sismos del afo
anterior. No obstante, a partir de 1987 se inici6 su recuperacion, para culminar en
el periodo con un monto superior del 23.4% al registrado en 1982. Sin embargo.
desde la perspectiva de su proporcion en el gasto publico federal dichos
resultados se modifican. Al término del periodo presidencial de referencia, la
recuperaciéon de las participaciones que tuvo lugar en 1987 y 1988 apenas
permitid6 que dichas asignaciones alcanzaran una proporcion similar en el gasto
publica neto a la obtenida en 1980.

Los efectos de la crisis fiscal y de las consecuentes politicas de ajuste econémico
tomadas por el gobierno federal se tradujeron ademas en un severo deterioro de
las condiciones de vida de la poblacién trabajadora. Conforme datos elaborados



por el especialista en medicion de los niveles de pobreza en México, Julio
Boltvinik, se aprecia que en ¢i periodo 1970-1981 tanto el Producto Interno Bruto
per capita como el Consumo Privado per cépita mantuvieron un crecimiento
constante. El primero de ellos observé un incremento del 46.9%, con una tasa
promedio anual del 13.6%, mientras el consumo per céapita crecié en 49.5%, con
una tasa promedio anual de 3.7%.

Esta tendencia se revirti6 de manera drastica en el periodo 1982-1988, como lo
reflejar los datos de la caida del PIB per capita en 13%, a una tasa media anual
de -1.9%, mientras que el consumo per capita tuvo una baja total del 15.3%, con

una tasa media anual del —2.3%.

CUADRO 2.5
EVOLUCION DEL PIB Y CONSUMDO

Consumo Privado Nacionales 1970-1971
(Pesos corrientes)

PIB PIB Consumo |[Cons. Priv.

Afio Per Capita Privado Pér Capita
(millones) (miles) (millones) (miles)
1970 2,340.751 48,537.9 1,476,830 31,623.6
1981 4.470.077 66,870.4 2,908,671 43.,513.8
1982 4,831.389 69,444 1 3,045,994 43.,779.0
1988 4,875.994 62,151.5 3,045,757 38,822.5

Fuente: tomado de Boeltvinik, Julio; "La satisfaccién de las necesidades
esenciales en México en los 70 y 80°, en Distribucién del Ingreso y FPolitica
Sociales .

En materia de empleo—ingreso, el autor de referencia aporta informaciéon que
permite observar el crecimiento de las ocupaciones remuneradas de 13 a 25.1
millones entre 1970 y 1981, es decir, un incremento acumulado de 67.5%,
promediando el crecimiento anual un 4.8%, porcentaje muy superior al del
crecimiento poblacional y de la poblacién econdmicamente activa.

“ Boltvinik, Julio; “La Medicion de la Pobreza en América Latina™, Rev. Comercio Exterior, Vol. 41, Nim,
5, Mayo de 1991,



CUADRO 2.6
OCUPACIONES REMUNERADAS Y TASA DE
OCUPACION 1970-1991

(Miles de personas)
Afic Poblacién | Poblacién | Ocupaciones T‘g:;: :'
total EUM.| 16y més | Remuneradas 4
1970 48,225 25,029 12,863 496
1981 68,198 38,887 21,549 55.3
1982 69,577 40,075 21,483 53.6
1988 78,453 47,276 22,055 48.7

TFlente: tormado Ge Boltvinik, JUlio, “La satisfacoion de las necesidades esenciales
en México en los 70 y 80%, en Distribucion del Ingreso y Puolltica Sociales .

De acuerdo al cuadro 2.6, los 8.7 millones de nuevas ocupaciones remuneradas
en el periodo 1970-1981 implicaron un promedio de casi 790 mil ocupaciones
nuevas por ano. A partir de 1981 el crecimiento del empleo se frend
significativamente. Entre 1982 y 1988 solamente se crearon poco mas de 500 mil
empleos, lo cual implicé una caida exponencial de la tasa de ocupacién, ante el
crecimiento dinamico de la poblacién econémicamente activa.

En lo referente a los salarios, se presentd una reduccién de los mismos, lo que
afectd, como es obvio, a los sectores de mas bajos ingresos, pero también a los
estratos de ingresos medios. Muestra de lo anterior es la evolucién de los salarios

minimos en el periodo 1981-1988:

CUADRO 2.7
EVOLUCION DEL SALARIO MINIMO
REAL EN EL D.F.
Pesos
A e Constantes 1981 I (%)
1881 109.3
1982 109 .4 0.1
1983 5.0 -22.3
1984 74.7 -12.1
1986 73.8 -1.2
1986 69.3 -6.1
1987 61.8 -10.8
1988 57.8 -6.5

Fuente: tomado de Boltvinlk, Julio; *La salisfaccion de las
necesidades esenciales en México en los 70 y 60", en
Distribucién deil ingreso y Politica Sociales

Entre 1980 y 1988 el salario minimo del Distrito Federal mantuvo una tendencia
decreciente afio con afo hasta reducirse al término del periodo al 52.9% en
términos reales del salario de 1980.
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2.1.4. Descentralizacién Politioa y Gasto Reglonal

La necesidad de efectuar ajustes mayores al modelo econémico prevaleciente en
el pais, cuyos efectos centralizadores habian generado distorsiones en el
crecimiento urbano y regional, en una coyuntura caracterizada por la escasez de
recursos publicos para financiar proyectos productivos e infraestructura como en
las décadas anteriores, obligaron al gobierno federal a privilegiar la aplicaciéon de
una serie de acciones juridicas y administrativas encaminadas a impulsar
procesos de descentralizacion econ6mica y administrativa, asi como la
racionalizacién de la inversion publica, mediante la aplicacién focalizada de los
recursos en programas determinados de inversion de impacto inmediato en el
empleo y la atencién del bienestar social®'.

De esta manera en el programa de gobierno de Miguel De la Madrid la
descentralizacion de la vida nacional se convertia “en un principio rector del
necesario cambio estructural”. Las acciones de descentralizacidn se iniciaron con
la introduccién de reformas constitucionales en diciembre de 1982. Con las
reformas a los articulos 25 y 26, se busco establecer los nuevos principios del
desarrollo econdmico, institucionalizar la planeacién democratica y precisar los
conceptos de rectoria del estado y economia mixta. Ademas se modificé el articulo
115 Constitucional para otorgar nuevas facultades a los ayuntamientos™.

Con las reformas a los articulos 25 y 26 se establecieron las nuevas orientaciones
del desarrollo nacional y se enunciaron las atribuciones del Estado en materia de
planeacién. A partir de esta base constitucional se integré el Sistema Nacional de
Planeacién Democratica (SNPD), mediante el cual se articulan las acciones de las
dependencias y entidades del sector publico federal con las dependencias

5! De la Madrid, Miguel; 31 Experienclas de Desarrollo Regional; Secretaria de Programacién v Presupuesto,
Coleccién SEP Cuinura, México, 1985, pp. 11-13.

52 Secretaria de Programacitn y Presupuesto; México: Desarrollo Regional v Descenzralizaci:m de la Vida
Nacional. Experiencias de cambio estructural, 1983-1988. SPP, México, 1988, pp. 25-26.



estatales y con las organizaciones sociales. El SNPD obliga a todo el sector

publico federal a la aplicacién de la planeacion en su quehacer institucional.

De las reformas constitucionales referidas derivaron las correspondientes
modificaciones en las constituciones estatales, con lo cual se promovieron también
sistemas estatales de planeacién democratica, con caracteristicas similares a las
del SNPD. Dichos sistemas de planeacién locales buscaron articular de manera
mas estrecha sus objetivos y politicas con las correspondientes de desarrollo
nacional, y ampliar su participacién en las decisiones de asignaciéon del gasto
publico.

El principal producto, y a la vez instrumento, del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica es el Plan Nacional de Desarrollo, el cual se complementa con los
programas sectoriales gubernamentales. Los programas abordan los diferentes
aspectos econdémicos y sociales de atencion por parte de cada sector de la
administracién publica, haciendo explicito su impacto regional, estatal y en
algunos casos municipal.

El proceso de planeacién establecido consideré también la elaboracién vy
aplicacion de programas regionales y planes estatales y municipales. Todos estos
programas establecen formalmente los objetivos que se pretenden alcanzar, las
estrategias mediante las cuales se busca alcanzar dichos objetivos, y las acciones
y metas mediante los cuales se instrumenta la estrategia. Los programas
operativos anuales que se corresponden con los diversos programas enunciados,
precisan anualmente obras y programas que sirven como guia a la inversion y al
crédito pﬂblicof‘a.

** Poder Ejecutivo Federal; Plan Nacional de Dvsarrollo 1983-1988, Gobierno de la Repiblica. México,
1983,

A=
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La coordinacién entre la Federacion, los estados y municipios que se establecio en
materia de planeacion, se complementaria con los convenios unicos de desarrollo,
mediante los cuales los Ejecutivos federal y estatal convienen la coordinacién de
acciones y recursos para impulsar el proceso de descentralizaciéon de la vida
nacional, el crecimiento estatal y el fortalecimiento municipal. Los convenios
unicos de desarrollo tienen su antecedente en los convenios Unicos de

coordinacion, y se suscriben en forma anual en los 31 estados de la Republica™.

Las modificaciones al articulo 115 Constitucional permitieron impulsar un proceso
de reforma municipal, en el marco de la descentralizacion iniciada del poder
federal hacia las instancias locales. En el aspecto politico, la reforma permiti6 el
fortalecimiento juridico de las atribuciones de los ayuntamientos, redefiniendo sus
funciones, y buscando consolidar su estructura y ampliar su capacidad de gestién

para la atencién de la demanda social.

Ademas se incorpord la representacién proporcional de los partidos minoritarios en
los cabildos. En el aspecto administrativo, se precisé su facultad de convenir
programas y recursos con otros municipios, con los gobiernos de los estados y
con la Federacion.

En el ambito econdmico la reforma municipal implicé también cambios relevantes.
En primer término, se buscé fortalecer los ingresos municipales, otorgando
facultades al ayuntamiento para percibir contribuciones sobre la propiedad
inmobiliaria, su fraccionamiento, divisién, consolidacion, traslacion y mejora, y con

los cambios de valor de los inmuebles.

En 1983 se modificd la Ley de Coordinacién Fiscal, para ampliar las
participaciones fiscales canalizadas a los municipios a través del Fondo Financiero
Complementario. Ademas se impulsé el Fondo de Fomento Municipal para

compensar a los municipios con menores participaciones. Finalmente se

" Seerctaria de Programacion y Presupuesto; op. cit, pag. 28.




definieron apoyos administrativos, por medio de los cuales los municipios pudieron
percibir el 90% de la recaudacion obtenida por concepto de cobranzas de diversos
conceptos de autoridades federales no fiscales.

La descentralizacién de la Administracion Publica Federal constituy6 otro proceso
impulsado en este periodo. En 1984 se emiti6 el decreto de descentralizacién de la
Administraciéon Publica Federal que establecié la obligacion de que cada
dependencia y entidad paraestatal definiera propuestas y procedimientos para
desconcentrar sus actividades. Como parte de este proceso se desconcentraron
diversas facultades de las dependencias y entidades pulblicas a sus
representaciones en los estados y municipios, se reubicaron organismos y
empresas —como el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica
(INEGIl)- en el interior del pais, y se inici6 la transferencia de programas de
operacion y de servicios a los gobiernos de los estados, destacando la
transferencia de los servicios de educacion basica, normal y de salud, y las Juntas

Locales de Caminos a los gobiernos de los estados®.

El proceso de descentralizacién iniciado se completdé con el impulso de la politica
de desarrollo regional que retomé los avances obtenidos por la administracion
federal anterior, reinsertandolos en el esquema de la planeacidon nacional
institucionalizada. Mientras que en los afios 70 se intentd impulsar el desarrollo
regional mediante diversos programas de inversion publica federal centralizada,
como el PIDER, ios Programas Estatales de Inversion y COPLAMAR, entre otros.
Desde 1983 se establecié una asignacion del presupuesto federal al Ramo 26, de
inversion regional, que concentrd todos los recursos que se canalizarian a los
estados en el marco del Convenio Unico de Desarrollo (CUD).

Con lo anterior se buscaba que los recursos del Ramo 26 se programasen de
manera descentralizada, para que los estados definieran directamente la

distribucion de esos recursos conforme a las directrices marcadas en sus planes

** Secretarfa de Prograracion v Presupuesto; ibid. pp. 31-34.



estatales de desarrollo. Sin embargo, las inercias centralizadoras y la limitada
capacidad técnica y experiencia en materia de planeacion de los gobiernos
locales, fueron los principales aspectos que limitaron en esta etapa una efectiva

descentralizacién de decisiones en la aplicaciéon de estos recursos.

En 1984 se crearon los Programas de Desarrollo Regional, que unificaron los
distintos programas con los que la Federacién atendié el desarrollo estatal. Se
establecieron ademas criterios uniformes para la programacion de las obras a
realizarse en los estados con recursos federales, y se crearon mecanismos de
control y seguimiento del gasto regional. Los Programas de Desarrolio Regional se
integraron con programas que atendian actividades de produccién vy
transformacién agricola, industrializacién pesquera, entre otros; Programas de
Infraestructura Basica de Apoyo, para la atencién de caminos, electrificacion rural
y abasto; y Programas de Infraestructura para el Desarrollo Social, principalmente
dirigidos al apoyo de obras de agua potable y vivienda en colonias populares y
zonas rurales™.

Los Programas de Desarrollo Regional se complementaron con Programas de
Empleo y de Coordinacién Especial integrados también dentro del marco de los
Convenios Unicos de Desarrollo. Los Programas Regionales de Empleo se
canalizaron preferentemente al sector rural. buscando atender necesidades de
empleo en procesos productivos y en la construccion de caminos y obras de agua
potable. Los programas de empleo incorporaron también becas de capacitacion a
trabajadores, y de apoyos al servicio social de estudiantes de instituciones de

educacién superior.

Los Programas de Coordinacion Especial se orientaron a la atencion de algunos
programas de alto impacto regional, como la construccién de carreteras federales

y estatales, y la modernizacion de aeropuertos y puertos, asi como megaproyectos

e Ja Madrid, Miguel: 37 Experivncias . Desarrollo Re cional;, Secretarfa de Programacion y Presupuesto,
Coleccion SEP Cultura, Mexico, 1985, pp. 15-16
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de conduccién de agua hacia zonas metropolitanasﬂ. Sin embargo, la reduccién
del gasto de inversién que tuvo lugar durante estos afios, linuté severamente la
asignacién de recursos hacia estos programas.

Otro instrumento relevante de la politica de desarrollo regional lo constituyeron los
Programas Regionales Estratégicos. En el Plan Nacional de Desarrollo se
identificaron por primera vez las zonas que por sus recursos y ubicacion
geografica fueron consideradas estratégicas para el futuro del paissa. Esta
definicién implicé la formulacién de los correspondientes programas regionales del
Mar de Cortés, del Sureste, de las zonas éridas, de la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México y Regiéon Centro y de la Frontera Norte. Estos programas
regionales buscaron enmarcar el desarrolio de varias entidades federativas en una
perspectiva de mayor integracion. Particularmente la instrumentacién del
programa de la Frontera Norte, favorecié afios mas tarde el impulso de las
economias fronterizas locales, basadas principalmente en la industria maquiladora
y de exportacion.

En el ambito estatal la politica de desarrollo regional procuré impulsar
particularmente el desarrollo de la planeacién estatal, a fin de dar congruencia a
los esfuerzos federales por desarrollar esta practica administrativa y politica, y
para fortalecer la capacidad de decision de los gobiernos locales en la aplicacion
del gasto regional. Como ya se ha seifialado, las reformas constitucionales
encaminadas e institucionalizar la planeacion nacional, implicaron a su vez
reformas similares en las constituciones locales. Con base en ello, los 31
gobiernos estatales, con el apoyo del gobierno federal, establecieron sus sistemas
estatales de planeacidn, cuyo principal instrumento es el Comité de Planeacién
para el Desarrollo Estatal (COPLADE), instancia que actualmente continda

vigente®.

*" Secretarfa de Programacion y Presupuesto; op. cit., pag. 36.

*¥ poder Ejecurivo Federal; op. cit., pp. 399-405.

* A finales de 1981, s inici6 la sustitucién de los Comités Promotores del Desarrollo por los COPLADE
procese que se consolida en los afios posteriores.
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El COPLADE funciona como la instancia de coordinacién de la planeacion estatal.
A su vez, en los municipios de mayor importancia se buscé extender la p.aneaciéon
estatal, mediante la organizacion de Comités de Planeacion para el Desarrollo
Municipal (COPLADEMUN), con lo cual se buscd integrar a los municipios
progresivamente al proceso de planeacién. Hasta 1988 se instalaron 581 Comités
de Planeacién para el Desarrollo Municipal en 21 entidades federativas, se
ejecutaron 818 Convenios y Acuerdos de Desarrollo Estado—Municipio, y se
operaron 26 planes estatales y 339 planes municipales de desarrollo®.

En materia de politicas publicas para impulsar el desarrollo regional, el sexenio
1982-1988 adquirié especial relevancia a pesar de la disminucién de recursos
publicos destinados al Ramo 26—Desarrollo Regional durante este periodo, debido
al establecimiento de la infraestructura administrativa, la creacién de los
instrumentos de planeacién, coordinacién gubernamental y concertacién social
que sustentara en los siguientes afos los programas de combate y superacion de
la pobreza en las entidades federativas y municipios del pais.

2.2. Desarrollo Regional y el Programa Nacional de Solidaridad, 1988-1994
2.2.1. El Entorno Internacional y el Nuevo Modelo de Desarrollo Nacional

Como ya mencionamos anteriormente, durante la década de los 80 tuvo lugar una
reorganizacién del sistema econémico occidental sustentada en estrategias y
politicas de corte neoliberal, y promovida por los paises mas desarrollados, y a
través de las instituciones econdémicas financieras internacionales. Dicha
reorganizacion dio paso a un proceso de globalizacién econémica, que consideré
tres vertientes fundamentales: la liberalizacién de los mercados mundiales, la
internacionalizacién de los procesos productivos de las grandes corporaciones

transnacionales, y la conformacion de un megamercado financiero.

* Secretaria de Programacion y Presupuesio; op. cit., pp. 47-49.
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Para América Latina, su insercion en este nuevo modelo econdmico se inicid con
la aplicacién de los llamados ajustes estructurales en varios paises, a partir de
1982. En México, el cambio estructural que arrancé en el sexenio 1982-1988 y se
profundizé en los seis afios subsiguientes, implicé la adopcion de un nuevo
modelo econémico que eliminé los fundamentos del modelo de industrializaciéon
sustitutiva de importaciones, y adoptdé las politicas de desarrollo neoliberales
promovidas durante esos anos®'.

La dinamica de industrializacién del periodo 1940-1980 se sustenté en una politica
proteccionista de la planta productiva nacional que aprovechase la expansion del
mercado interno local. El modelo de industrializacion permitié altas tasas de
crecimiento hasta los afios 70. La diversificacion industrial de esos afos implico
que paulatinamente se requiriesen volimenes crecientes de bienes de capital,
recurriendo principalmente al mercado externo para su obtencion. Ante la escasez
de ahorro intermo para la adquisicion de estos bienes, se recurrio al
endeudamiento externo. El auge petrolero de fines de los 70 permitid obtener
coyunturalmente recursos para mantener la dindmica del crecimiento, hasta la
caida de los precios del petréleo en 1982.

El modelo industrializador se apoy6 ademas en la participacién activa del Estado
mexicano en la creacién de empresas publicas y la infraestructura basica
necesaria para su expansion, asi como para garantizar condiciones de rentabilidad
a la inversion privada, con politica de precios a los productos agricolas y los
servicios favorables para la industria. Ademas, durante los anos setenta el
gobierno federal como parte de su politica de proteger la planta productiva y el
empleo, promovié la adquisicion de numerosas empresas privadas, que junto con
el incremento de la plantilla burocratica, elevé considerablemente el déficit
plblico®.

*! Dos Santos, Theotonic: op cit. pp. 516-518.
* Huerta Gonzalez, Arturo; Ecoromia Mevicana, mas alld del Milagro, México, Ed. Diana, 1991, pp. 63-73.



La reestructuracion econdémica a partir de los afios 80 implicd la sustitucion de
esas medidas econémicas, con una hueva politica basada en el saneamiento de
las finanzas publicas, la privatizacién o eliminacion de empresas paraestatales, la
apertura externa, la liberacién y desregulacién de la economia y la promocién de
la inversion extranjera directa. La orientacion de los cambios se enfocaron a
favorecer la integracién de la economia nacional al proceso de globalizacion
econdémica mundial.

Durante el periodo 1988-1994, la politica econémica se propuso salir del
estancamiento de los afios inmediatos anteriores para profundizar los cambios
estructurales que implicaba el nuevo modelo de desarrollo. Para superar el
estancamiento se continuaron aplicando programas de estabilizacién econémica
enfocados fundamentalmente al combate contra la inflacién. Se buscé ademas
disminuir la enorme transferencia de recursos que implicd el pago de la deuda
externa durante el periodo sexenal anterior, mediante nuevas renegociaciones de
la deuda con los acreedores extranjeros®.

La reduccién de la inflacién y de las presiones del pago de la deuda permiti6 en el
primer afio de este periodo alentar el flujo de la inversidn extranjera y el retorno de
capitales nacionales; el anuncio de la reprivatizacién de la banca nacionalizada y
de un préximo acuerdo de libre comercio con los Estados Unidos alentd atin mas
el flujo de capitales al pais. Mientras que en 1982 se registr6 una inversion
extranjera acumulada de 10.8 miles de millones de délares y al inicio del sexenio
salinista dicha inversion ascendié a 21.1 mil millones de délares, para 1992 la
inversion extranjera superé los 50 mil millones de dodlares, y al cierre del sexenio
alcanzaba ya los 78 mil millones de dolares®.

©3 Cardenas, Enrique; op cit pp. 153-154,

“ QGuillermo Aguilar, Adrian y Escamilla, Irma; “Reestructuracién econdmica y mercado laboral
metropolitano™ en Rosales Ortega, Rocio; (Comp.) Globalizacidn y Regiones en Méxice; Fd. Miguel Angel
Pormia, México, 2000, pég. 188.



La recuperacion de la economia comenz¢ a reflejarse a partir de 1989, cuando el
Producto Interno Bruto alcanzé una tasa de crecimiento de 4.5% en términos
reales, la mas alta desde 1980. Durante el sexenio, a excepciéon de 1993 el
Producto Interno Bruto crecié por encima del 4% anual, acumulando durante el
periodo 1988-1994 un crecimiento ded 25.8%. (Cuadro 2.8)

CUADRO 2.8
COMPORTAMENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO 1988-1984
(Mianes G pesce coretartes, bise 1953
Conceptol Al T8 198 1880 19 182 [ 1954 1 Crecimieric
— | 1968-1964 (9
PB 1042981 1083801 1141599 1,190,132 1232276 12619 1312200 258
Crecimiento anual 41 62 42 35 19 45

Fuoria Beboradiones propian @ porie O Gaas Oe las CU s O 1 Hemenda PUbICS Fodars, 15801000, Gecrtiaria de PrograminaTy Presupuesto, 1060 1564, Secetaria do Hederd y
Créchto FUbico,

Contenidas las principales variables macroeconémicas se intensificd el proceso de
cambio estructural, particularmente en lo referente a la liberacion comercial y a la
reducciéon del aparato puablico. La apertura comercial, que en primer término
implicd la eliminacion de los esquemas proteccionistas que apoyaron la
industrializacién sustitutiva de importaciones, se profundizé durante este periodo.
En 1988 el porcentaje de importaciones sujetas a permisos o licencias era del
21.2%, porcentaje que disminuyé para 1991 a sélo 9.1%. Para 1993, soélo
quedaban 101 fracciones arancelarias sujetas a permiso previo, que
representaban Ginicamente 5% de las importaciones®.

La iniciativa mas importante en este periodo para la liberacién comercial fue la
suscripcion del Tratado de Libre Comercio con Canada y los Estados Unidos que
entré en vigor en enero de 1994. Para los paises del norte, el Tratado representé
consolidar la apertura del mercado nacional mexicano, y dar seguridad y
estabilidad a sus inversiones. Ademas se suscribieron acuerdos de libre comercio
con Chile en 1991, y posteriormente con Colombia, Venezuela y Costa Rica,
acuerdos que entraron en vigor a partir de 1995.

** Guillén Rome, Héctor: La Corvrarreviucion Neoliberal, Ed, Era, México, 1997, pp 107-108. Ver también
Martinez Gabriel, et al., Desreguiacion Fcondmiza (1959-1993), México, FCE, 1994, Apéndice.



El proceso de extincién y desincorporacion de empresas del sector publico
alcanzé su punto mas alto durante este periodo. Al inicio de este periodo de
gobierno el aparato publico federal integraba a 618 entidades, y para fines de
1993 soélo quedaban 257 en operacion, de las cuales 48 estaban en proceso de
desincorporacion. La reprivatizacion de la banca comercial, la venta de Teléfonos
de México, compaiias mineras, de autotransportes, siderurgicas, aerondauticas e
ingenios azucareros permitieron, ademas de adelgazar el aparato publico y
obtener recursos que se aplicaron a Pronasol y a un fondo de contingencia para
eventuales problemas financieros, abrir la participacién del sector privado en areas
anteriormente reservadas a la accién del estado, como la construccién y

administracién de autopistas, el manejo de puertos maritimos, entre otros®.

Con referencia a los factores externos, la globalizaciéon econémica mundial implicéd
el inicio de la transferencia de los procesos productivos de las empresas
transnacionales hacia paises que con los cambios estructurales realizados
ofrecian las mejores ventajas comparativas para su rentabilidad. Las politicas de
liberalizaciéon y desregulacién econémica adoptadas, asi como el abaratamiento
de la mano de obra y de los insumos productivos, favorecieron la atraccion de

inversion extranjera directa.

Durante estos afios tuvo lugar un importante flujo de inversiones de empresas
transnacionales de la rama automotriz a ciudades del centro y del norte de la
Republica, asi como el crecimiento de la industria maquiladora principalmente en
la zona fronteriza del norte del pais.

Si bien los ajustes permitieron retomar el crecimiento econdémico en México y en
otros paises en desarrollo, no revirtieron los impactos adversos en materia social
que generaron los cambios estructurales. A finales de esta década, los

organismos financieros internacionales se vieron obligados a revisar y reformular

% Cardenas, Enrigue, op cit pig. 169,




diversos aspectos de sus politicas para tratar de contener el crecimiento de la

pobreza y de la pobreza extrema en estos paises.

En 1990 el Banco Mundial publicé su Informe Sobre el Desarrollo Mundial. La
Pobreza, donde postula la reduccion de la pobreza en el Sur como la “méaxima
prioridad” de sus politicas en el plano internacional. En su diagnéstico, el BM
reconoce que las politicas de ajuste afectaron a los pobres, por su impacto en los
salarios y el empleo, en los precios de los productos de consumo y en la reduccién
del gasto publico en servicios sociales. Sin embargo, consideran que estos costos
s6lo son momentaneos y transitorios, ya que en el largo plazo las reformas de
mercado beneficiaran a los pobressr.

A partir de ese diagnéstico inicial, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
incorporé otros factores de analisis. Se acepta que si bien los programas de ajuste
promovieron el crecimiento econémico, la desigualdad social constituye un factor
que condiciona un mayor provecho de los frutos del crecimiento. La desigualdad,
de acuerdo a esta visién, no es resultado de las medidas de ajuste estructural
aplicadas, sino que sus verdaderas causas son politicas, lo que exige, contrario a
las tesis neoliberales ortodoxas, la intervencién estatal para promover mejoras
sociales. Se introduce entonces el concepto de Estado eficaz, que promueva
politicas publicas para corregir los desequilibrios sociales no resueltos por los
mecanismos de mercado®.

El aumento del desempleo constituyé otro efecto negativo causado por la
aplicaciéon de las politicas de ajuste estructural. En este caso, las agencias
internacionales subestiman el volumen del desempleo, pues se limitan a medir los
niveles de desempleo abierto sin considerar el crecimiento del “sector informal”,
aspecto que cobra creciente importancia en los paises latinoamericanos. Los
diagnosticos consideran que el desempleo es generado por un crecimiento

7 Ezcurra, Ana Marfa; op cit, pp. 67-85.
® Ezcurra, Ana Mara, ibid, pig. 87.
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insuficiente y por los obstaculos a la desregulacion del mercado de trabajo que
impide su flexibilizacién para adecuarse a los nuevos requerimientos del aparato
productivom,

La intervencion del Estado no s6lo es requerida para aplicar politicas publicas de
atencion social, sino también para ofrecer programas emergentes de empleo que
contrarresten el fenémeno de la desocupacion, reiterando que este fenébmeno
tendria un nivel de temporalidad corta, puesto que los propios mecanismos del
mercado y una tasa de crecimiento alta eliminarian, en el mediano plazo, esta
distorsién social.

Para el caso mexicano, durante el periodo de gobierno 1988-1994 las medidas de
ajuste estructural de la economia, se adecuaron a los procesos de globalizacion
del sistema econdémico internacional y a las directrices planteadas por los
organismos internacionales para enfrentar los problemas sociales surgidos en los
afnos inmediatos anteriores. Dichas adecuaciones se concretaron particularmente
en los programas apoyados con los recursos denominados de desarrollo o gasto

regional durante dicho periodo.
2.2.2. El Desarrollo Regional en el Modelo Neoliberal Salinista

Otra vertiente del cambio estructural promovido durante la década de los ochenta,
lo constituyeron los procesos de descentralizaciébn econdémica y administrativa
promovidos por el gobierno federal y los intentos de modernizar las estructuras
administrativas, mediante el mejoramiento de los sistemas de planeacion que
permitieran elevar la eficiencia del gasto publico.

La administracién salinista continué tambien profundizando las medidas de
impulso regional iniciadas en el sexenio anterior, incorporando caracteristicas
propias que requiere su necesidad de legitimar el nuevo proyecto de gobierno y
atender una realidad social que se transformaba rapidamente con el surgimiento

 Ezcurra, Ana Marfa, ibidem, pdg. 167.
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de nuevos actores y organizaciones sociales, las cuales no podian ser atendidas o
controladas con los esquemas corporativos tradicionales del Estado mexicano. En
al Plan Nacional de Desarrolio 1988-1994 se propuso otorgar atencién especial al
fortalecimiento del pacto federal, para continuar ampliando la concertacién entre
las tres instancias de gobierno del pais y avanzar hacia una mayor
descentralizacién de recursos y responsabilidades de la Federacién hacia los
estados y municipios.

La diversificacion social exigia a su vez incorporar una mayor participacién social,
para lo cual el plan propuso ampliar la concertacién con las diversas
organizaciones sindicales, campesinas, empresariales, profesionales o
académicas. Este aspecto cobré especial relevancia dentro de los esquemas del
Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL).

El Plan Nacional de Desarrollo 1988-1994 otorgd también atencioén especial al
desarrollo regional y urbano, para procurar mejores equilibrios territoriales y
apoyar el proceso de cambio estructural. En este sentido se planteé ampliar la
vinculacion de las acciones de los diferentes niveles de gobierno que inciden en
los niveles de bienestar y en aspectos productivos del campo y la ciudad,
buscando armonizar las estrategias de desarrollo estatal con las federales™.

La transformacion del patrén de los asentamientos humanos se sustentaria en el
reordenamiento territorial y la desconcentracion econdmica que propiciara el
rencauzamiento de las actividades econdémicas (y con ello del empleo) hacia
lugares o6ptimos por su disponibilidad de recursos. Para ello se propuso la
consolidaciéon de un sistema urbano nacionat orientado a controlar el crecimiento
de las grandes ciudades, impulsar el desarrollo de ciudades medias y favorecer la
concentracion de la poblacién dispersa en ciudades pequenas. El fortalecimiento
de la infraestructura urbana y la promocién de actividades productivas en las

0 poder Ejecutivo Federal; Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Secretaria de Programacién y
Presupuesto, México, 1989, pp. 109-110.
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ciudades medias y pequefias que conformaran sistemas urbano-regionales, se
consider6 una alternativa para disminuir los flujos migratorios a las areas
metropolitanas’".

De acuerdo al Plan, este proceso requeria acompafiarse de acciones de
modernizacién en el medio rural, mediante la creacion de oportunidades de
empleo y mayor acceso a los servicios sociales basicos, para evitar la migracion
rural urbana. Las acciones de desarrollo regional consideraron también el fomento
a los corredores econémicos regionales, para lo cual se propuso el fortalecimiento
de la infraestructura de comunicaciones y servicios para favorecer la integracién

de mercados regionales.

La caracteristica novedosa que se incorporé en el Plan Nacional de Desarrollo
1988-1994 en materia de desarrollo social y regional, es la creacién del
PRONASOL como el instrumento del gobierno federal para “emprender una lucha
frontal contra la pobreza extrema, mediante la suma de esfuerzos coordinados de
los tres niveles de gobierno y los concertados con los grupos sociales™’.

2.2.3. El Programa Nacional de Solidaridad y la Reorientacién del Gasto
Regional al Combate de la Pobreza

En el periodo 1989-1994, las politicas gubernamentales enfocadas a la lucha
contra la pobreza se canalizaron a través del PRONASOL. Estas politicas
retomaron las orientaciones dictadas por los organismos financieros
internacionales para atender los efectos negativos en el bienestar social causados
por los ajustes econumicos iniciados en 1982. Para el gobierno salinista la
aplicacion de estas politicas le permitieron ademads legitimarse politicamente.

Para la instrumentacion de PRONASOL se aprovecharon las herramientas e
instrumentos en materia de planeacion regional, coordinacién entre niveles de

"' Poder Ejecutivo Federal; ibid, pp. 110-111.
" Poder Ejecutivo Federal, ibidem. pag. 127.
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gobierno y concertacion social puestos en marcha durante los dos periodos
sexenales anteriores. Ademas, se concentraron los recursos de operacion e
inversién de algunos programas sectoriales de cobertura regional o estatal al
PRONASOL, particularmente en materia de educacién y salud.

En un principio PRONASOL fue concebido como un mecanismo de corto plazo
para la atencién de la pobreza extrema. Con los recursos del Ramo 26—-Desarrollo
Regional, el gobierno federal concertaba con los niveles de gobierno estatal y
municipal, en el marco de los convenios Unicos de desarrollo suscritos
anualmente, acciones de mejoramiento del bienestar social, con programas de
salud, sistemas de agua potable y drenaje, construccién y rehabilitacion de
escuelas, becas y empleo temporal™.

En estos programas se procuré fomentar la organizacion y participacion social, lo
que permitié incorporar en muchos casos la fuerza de trabajo de la comunidad en
la realizacién de obras, como en la construccion de redes de agua potable o
drenaje, o la rehabilitacién de centros educativos y de salud. Otros programas se
enfocaron a ofrecer legalidad y proteccidn juridica en el &mbito agrario y urbano,
mediante Ia resolucién de conflictos por la tenencia de la tierra y la titulacion de
propiedades ejidales y predios urbanos. Los beneficios inmediatos de estos
programas en la atencién de las demandas mdas sentidas de la poblacién, e
incluso con la incorporacién de su participaciéon, favorecié la aceptacion de la
accion gubernamental en amplias zonas del pais.

A medida que los recursos de Solidaridad se incrementaron e incorporaron
ademas recursos de participacion local, su cobertura se amplié hacia programas
focalizados de tipo productivo, en materia agricola, microindustrial, pesquera y
comercial. Para fortalecer esta vertiente productiva se cred incluso el Fondo
Nacional de Empresas en Solidaridad (FONAES), a través del cual se canalizaron

™ Guevara Sanginés, Alejandro, “Programas de Alivio de la Pobreza en México: Un Ejercicio de
Evaluaciéon”, en Martinez Gabriel (Comp.) Pobreza v Politica Social en México, ITAM, el Trimestre
Econdmico, Num. 85, FCE, México, pp. 138-140.
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créditos a pequefias empresas y microempresas en todo el pais. En 1892,
Nacional Financiera transfirié créditos a Solidaridad para ampliar su cobertura. El
éxito de PRONASOL para la administracion salinista le permiti6 ampliar su
cobertura hacia algunos proyectos de infraestructura basica, como es el caso de la
electrificacion de comunidades rurales y la consfruccién o rehabilitacion de
caminos y carreteras’*.

Para el gobierno federal el PRONASOL significé la posibilidad de matizar los
cambios estructurales con argumentos y propuestas sociales, que permitié al
discurso gubernamental plantear la tesis del “liberalismo social”. De acuerdo al
presidente Salinas “el neoliberalismo social se encuentra distante del
neoliberalismo porque éste niega las organizaciones sociales y los derechos de
vida en comunidad, y del neoestatismo porque éste anula la vitalidad de la
sociedad civil y de los movimientos sociales™.

El efecto propagandistico que se dio a PRONASOL buscé ofrecer a la opinién
publica la imagen de un programa que contaba con una amplia asignacién de
recursos para atender necesidades sociales de todo tipo. Pero los recursos
presupuestales asignados si bien crecieron respecto a los afios anteriores,
estuvieron limitados por los ajustes estructurales del periodo. La eficacia del
programa se basé fundamentalimente en focalizar los recursos hacia programas
especificos, eliminando algunos subsidios o ayudas generalizadas, lo que permitié
elevar la efectividad en el impacto de la inversion.

Este método de focalizacion de los recursos para buscar hacer mas eficaz su
resultado en grupos o sectores sociales determinados, serd cada vez mas
utilizado en los afos posteriores por los programas de combate a la pobreza.

™ Guevara Sanginés, Alejandro; ibid. pp. 142-143,

7 Salinas de Gortari, Carlos, Discurso de inauguracién en el Seminario “Libertad y Justicia en Las Sociedades
Modernas”, México, junio 1993, ver también su discurso “Los Diez Principios Béasicos ded Liberalismo
Social” pronunciado el 4 de marzo de 1992.



La canalizacion de recursos al Ramo 26 durante el periodo permite observar la
dimension real de este programa dentro del gasto total del gobierno federal. En
primer término, conviene sefialar que al igual que en el sexenio anterior el gasto
publico continué reduciéndose. Comparando una vez mas el gasto neto del
gobierno federal respecto del Producto Interno Bruto, se observa que dicho gasto
se redujo en mas de 14 puntos porcentuales, y en menor medida el gasto
programable que a pesar de los vaivenes anuales concluye el periodo con una
reduccion de medio punto porcentual. (Cuadro 2.9)

CUADRO 2.9
RELACION DEL GASTO PUBLICO NETO ¥Y PROGRAMABLE
DEL SECTOR PUBLICO FEDERAL CON EL PIB NACIONAL,

1988-1994
(millones de pesos constantes: 1993)
Gasto Gasto
Gasto Gasto
Afio PIB Pablice Prog/PIB

Nato Programable |[Neto/PIB (%) (%)
1988 1,042,981 398,766 187,518 38.2 18.0
1980 1,141,999 322,589 182,027 28.2 15.9
1994 1,312,200 306,666 229,896 23.4 17.5

Fuoente: Elaboraciones propias a partir de detos de las Cuentas de la Hacienda Pablica Federal, 1988 y
1980, Secretaria de Programacién y Presupuesto; 1894, Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico.

En lo referente a los recursos de Desarrollo Regional-Ramo 26, al inicio del
periodo eran incluso inferiores al 1.4% del gasto total gubernamental que alcanzé
en el dltimo afio del sexenio anterior. Al término del sexenio salinista tuvieron una
recuperacién para alcanzar el 2.4% del gasto federal. Sin embargo, dicho
porcentaje estuvo lejos de alcanzar el 3.9% que tuvo este Ramo en 1981, antes
del inicio de los ajustes estructurales y de la caida del gasto publico. Si bien los
recursos federales se complementaron con aportaciones estatales, éstas apenas
oscilaron entre el 1.1 y el 6.5% del monto federal asignado. (Cuadro 2.10)
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CUADRO 2.10
GASTO PUBLICO NETO Y GASTO
REGIONAL, 1989-1994

(Millones de pesos constantes, 1893)

Ramo 26/
Gasto Ramo 26/
Afio Pablico s;"::::'ri’l'; Yigasto Pabllco
Neto Regiona) Neto (%)
1989 344,878 2,803 0.8
1990 322,589 4,367 1.4
1991 282,191 5,476 1.9
1992 270,077 8,639 3.1
1993 279,943 7.534 2.7
1994 306,666 7.325 5

Fuente: elaboraciones proplas a partir de dalos de las Cuentas de la
Haclenda Pablica Federal, 1989-1994, Secretaria de Programaclén y
Presupuesto y Searetarla de Haclenda y C rédito Pdblico.

La drastica reduccién del gasto publico, y por tanto también del gasto de inversién,
y la concentracién en el PRONASOL de diversos programas de construccion de
infraestructura urbana y carretera, permitié que en 1990 el Ramo aportara el 15.2
% de la inversién fisica del sector pablico, proporcién que para 1994 alcanzé el
22.1%. (Cuadro 2.11)

CUADRO 2.11

RAMO 26 COMO PORCENTAJE
DE LAINVERSION FISICA DEL
SECTOR PUBLICO

Afo %

1988 7.0
1989 12.0
1990 15.3
1991 16.8
1992 21.2
1993 23.

1994 22.1

Fuente: tomado de Vega Gadinez, Alejandro; e/
FAISM desde la perspectiva municipal, CIDE,
M éxico, 2000.

El impacto en la aplicacion de los recursos del Ramo 26 cobr6 mayor dimension
desde la perspectiva de los municipios. En el marco de los convenios Unicos de

desarrolio se establecieron en 1990 los fondos de Desarrollo Social Municipal,



mediante los cuales se determindé canalizar a los municipios el 60% de los
recursos del Ramo 26 asignados a cada entidad federativa. Lo anterior significd
que, en términos presupuestales, en el periodo 1990-1994 l|as asignaciones de
este Ramo transferidas a los municipios representaran para éstos mas del 40% de
su presupuesto y en 1995 llegé a estar cercano al 50%. Para los municipios con
un alto grado de marginacién, dada su limitada capacidad de recaudacion de
ingresos, las asignaciones del Ramo 26 les representdé un porcentaje mayor al
50% de sus ingresos.”

Con relacion a las participaciones federales a estados y municipios, si bien a
inicios del periodo se registrd una caida de casi 5% respecto a 1988, a partir de
1990 las participaciones tuvieron un ascenso constante, y culminaron el periodo
con un incremento acumulado de 31%. (Cuadro 2.12)

CUADRO 2.12
PARTICIPACIONES FEDERALES

A ESTADOS Y MUNICIPIOS
(Millones de pesos constantes, 1993)

= Tasa de
Ao Moty Crecimiente

1988 30,475

1989 28,995 -4 .9
1990 32,261 11.3
1991 32,797 y [ ¢
1982 34 897 6.4
1993 36,506 4.6
1994 38,209 4.7

Fuente: elaboraciones proplas a partir de datos de las
Cuentas de la Hacienda PuOblica Federal, 1980-1988,
Secretaria de Program acién y Presupuesto.

Sin embargo, comparando el incremento que tuvieron el Ramo 26 y las
participaciones federales a estados y municipios con el Producto Interno Bruto
registrado en el periodo, resulta una minima variacion en los recursos que por
estos Ramos del gasto publico se destinaron a los estados y municipios. De 1989
a 1994 la derrama de recursos descentralizados a los estados y municipios se

76 Rivera Sanchez Liliana y Rodriguez Gomez Katya, El Ramo 26, entre el Desarroilo Regional y la
Superacion de la Pobreza, CIDE, México, 1999, pp. 23-25.
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incrementé en 14 mil millones de pesos en términos reales, es decir un 45%, pero
solo se reflejé en 6 décimas de punto respecto al Producto Interno Bruto. (Cuadro
2.13)

CUADRO 2.13
PIB, PARTICIPACIONES FEDERALES Y GASTO REGIONAL 1989-

(millones de pesos constantes, 1983)

Participacién
Afeo PIB P“:::I:::::;n's Rameo 26 Dcrl;::[::dos de la derrama
en el PIB

1989 1,085,801 28,995 2,603 31,598 29
1990 1,141,999 32,261 4,387 36,628 3.2
1991 1,190,132 32,797 5,476 38,273 3.2
19982 1,232,276 34,897 8,639 43,536 3.5
19983 1,256,196 36,506 7,534 44,040 3.5
1994 1,312,200 38,209 7.325 45 534 3.5

Fuente: elaboraciones propias a partir de datos de las Cuentas de la Hacienda Publica Federal, 1989-1994,
Secretaria de Programacion y Presupuesto y Secretaria de Hacienda y Crédite Pablico.

2.2.4. El Programa Nacional de Solidaridad como Instrumento de
Legitimacién y da Recomposicién Politica en los Estados y Municipios

Para el gobierno salinista la importancia del PRONASOL radicé en que mediante
este programa conté con el instrumento para incrementar su grado de aceptacion
en la sociedad mexicana. Conviene recordar que el presidente Salinas asumi6 el
poder tras un proceso electoral donde logré apenas el 51.2% de la votacion total,
con amplios cuestionamientos sobre la limpieza del proceso electoral. PRONASOL
permitié incrementar la representatividad del gobierno entrante y posteriormente
incluso de crear bases de apoyo popular que llevaron al grupo salinista a
plantearse su permanencia més alla del periodo sexenal en cuestion.

Para la aplicacién de PRONASOL, no sélo se integrd a los funcionarios y técnicos
con experiencia en materia de planeacién y desarrollo regional que facilitaron la
instrumentacion técnica de los distintos programas de bienestar social, apoyo
productivo y empleo, sino que se incorporaron ademas expertos y lideres sociales
que fortalecieron el alcance politico de PRONASOL. Este grupo permitié



establecer pactos politicos con organizaciones sociales y organizar Comités de
Solidaridad en todo el territorio nacional, los cuales finalmente favorecieron el
fortalecimiento de la legitimidad del régimen salinista’’.

La organizacion social generada a partir de la aplicacién de los programas de
solidaridad se concretdé en los llamados Comités de Solidaridad, formados
principalmente en areas urbanas y rurales marginadas. En el recuento del sexenio
se calcula la integracién de 150 mil comités a lo largo del territorio nacional. Los
Comités de Solidaridad se organizaron al margen de las organizaciones
corporativas del partido oficial y establecieron su relacién directa con los
funcionarios encargados de la operacion de PRONASOL, lo que generé
inconformidades entre los lideres tradicionales de dichas organizaciones y el
debilitamiento de los esquemas de gestion de los comités seccionales y sectores
corporativos del PRI frente al gobierno.

La eficacia de PRONASOL para la atencién de la pobreza y favorecer la
aceptacion de las medidas gubernamentales, se buscd ampliarla hacia el plano
electoral. Diversos autores consideran al PRONASOL como un instrumento
utilizado por el gobierno salinista para afianzar su control sobre el partido
gobernante y favorecer a sus candidatos en los procesos electorales locales”.

A pesar de los conflictos que la estructura de Solidaridad mantuvo con los
sectores tradicionales del partido oficial, la eficacia de este programa asistencial
se manifestd en los procesos electorales federales y en diversos comicios
estatales. Los partidos opositores denunciaron en multiples ocasiones que el
PRONASOL constituia un programa electorero que daba prioridad en la
asignacion de recursos a los estados en etapas de procesos electorales. Los
reclamos de los partidos de oposicion referian también que los gobiernos de

" Dresser, Denise; “En busca de la legitimidad perdida, Pronasol, pobreza y politica en el Gobierno de
Salinas", en Martinez Gabriel (comp.) Pobreza y Politica Social en México, ITAM, el Trimestre Econémico.
Nam. $5, FCE. México, pp. 32-36.
’® Dresser, Denise, ibid, pp. 37-45.
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oposicion eran discriminados en Ja distribucion de los recursos de este

programa’®.

El esquema de asignacién de recursos de PRONASOL también debilité de alguna
manera la injerencia de los gobiernos locales en el manejo de los recursos de
aquellos programas que no tenian aportaciéon local. Los recursos del Ramo 26,
controlados por la Secretaria de Desarrollo Social se canalizaban a los proyectos
o demandas planteados por los comités de Solidaridad directamente a la
delegacion de SEDESOL o a los Comités para Planeacién del Desarrollo
Estatales, instancias que a partir de integrar los expedientes técnicos, evaluaban
la factibilidad de los proyectos y otorgaban a los comités los recursos para su
ejecucion®.

Las criticas al Programa de Solidaridad consideraron también el uso personal que
hizo del mismo el presidente Salinas, para fortalecer su imagen. El activismo y
protagonismo que Salinas asumié con relacion a PRONASOL favorecid un
reforzamiento del presidencialismo en esos afios®' .

" Dresser, Denise, ibidem,

# Rivera Sanchez, Liliana y Rodriguez Gémez. Katya; £l Ramo 26. Entre el Desarrolio v la superacion de la
pobreza. Coleccion: Anélisis del desempefio de los gobiernos estatales y municipales en la gestién del gasto
social. Num. 1, CIDE, Méxica, 1999, pp.

®1 Dresser, Denise, ibidem, pp 45-50.
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Capitulo 3. Desarrollo Regional, Nuevo Federalismo y Transicién Politica
3.1 Desarrollo Regional y el Nuevo Federalismo, 1894-2000

3.1.1. La Crisis de 1995 y las Nuevas Recomendaciones para el Combate a la
Pobreza

A finales de 1993, el recuento de los resultados alcanzados por la administraciéon
salinista en el plano econémico y politico electoral ofrecia un balance favorable al
gobiemo federal, el cual le permitia considerar con optimismo un cierre sexenal
que garantizara el triunfo del candidato gobiernista en la eleccién presidencial y la
continuidad del modelo econémico neoliberal.

El crecimiento de la economia a partir de 1990, con tasas superiores al sexenio
anterior, la apertura econémica que convergia en la suscripcién del Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos y Canada, la recuperacion electoral del PRI
en los comicios federales de 1991 y la popularidad alcanzada por el PRONASOL
eran, entre otros, resuitados que permitian mostrar en el exterior la imagen de un
gobierno exitoso, el cual en diversos foros intemacionales se le consideraba como
modelo a seguir por otros paises en desarrollo.

Sin embargo, el surgimiento del EZLN en enero de 1994, las pugnas internas que
el levantamiento zapatista generé en el equipo gobemante y que afecté la
campafna presidencial del candidato oficial, asi como los asesinatos politicos
acaecidos en ese afiio, constituyeron factores de desestabilizacién que afectaron la
confianza de inversionistas y evidenciaron la fragilidad de la politica econémica
gubernamental. Si bien a final de cuentas el régimen logré conducir un proceso
electoral sin sobresaltos —en el que resulté vencedor el candidato oficial sustituto—
las debilidades de la politica econdémica agravadas por las medidas tomadas por el
gobierno entrante en el mes de diciembre de 1994 generaron una nueva crisis
econdmica que revirtié los avances alcanzados en los afos inmediatos anteriores.



En 1995, el pais enfrentd nuevamente una crisis financiera caracterizada por una
nueva devaluacién del peso, salida de capitales, reduccién de las reservas
monetarias, falta de liquidez e inflacién. Ante el riesgo de un colapgo econémico
con implicaciones internacionales, el gobierno zedillista recibi6é apoyos financieras
de Estados Unidos y organismos multinacionales, mediante la apertura de lineas
de crédito por 50 mil millones de délares, para aplicar politicas emergentes de
ajuste que pudiesen estabilizar la economia en el corto plazo.®

Entre 1995 y 1996, el gobierno federal aplicé una severa politica econdémica
restrictiva y de austeridad para frenar los efectos de la crisis, que implico, entre
otras medidas, el incrementa del IVA del 10 al 15% y el aumento de los precios de
la gasolina y la electricidad para incrementar los ingresos publicos, y por el lado de
los egresos una fuerte contraccién del 10% en el gasto publico, la cual afectd
durante esos afios los recursos destinados al combate a la pobreza en los estados
y municipios del pais, mismos que durante los primeros afios de la década habian
tenido un repunte progresivo.

A esta reduccién de recursos presupuestales para el combate a la pobreza se
sumé la adquisicibn de nuevos compromisos asumidos con los organismos
financieros internacionales que condicionaron el apoyo financiero otorgado.
Debido a que algunos de estos compromisos se relacionaban con los programas
de combate a la pobreza, lo que implicé modificaciones sustantivas en la
operacién de estos programas, conviene revisar las recomendaciones que durante
estos afios emitieron el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrolio y el
Fondo Monetario Intemacional en esta materia, y que fueron retomadas en su
mayor parte por la administracién zedillista.

Los ajustes a las politicas sociales o asistenciales promovidas por los organismos
financieros internacionales en los Ultimos afos de la década de los 80, con la
finalidad de atender los efectos negativos de las politicas de cambio estructural en

8 Guillén Romo, Héctar; op. cit. pp. 190-191.
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el nivel de vida y el empleo de los sectores medios y pobres de las sociedades

latinoamericanas, se profundizaron durante los afios 90.

Sobre este punto, interesa destacar en primer término que el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) asumié a partir de 1990 un papel mas activo
en la promocion de los ajustes estructurales. Con el apoyo de Estados Unidos y el
Banco Mundial, el BID amplié su volumen de recursos para ofrecer préstamos de
ajuste, basados en politicas que consideraran programas de reforma,
particularmente de tipo sectorial en servicios sociales. Ademas el BID se convirtié
en una herramienta clave para la estrategia del Banco Mundial de atencion a la
pobreza en América Latina y el Caribe, mediante el establecimiento de la iniciativa
para que el 40% del total de préstamos y el 50% de las operaciones del BID se
destinasen a la superacién de la pobreza.

A partir de 1994 el BID se convirtio en la principal agencia financiera muitilateral de

la regién en términos de financiamiento®.

El Banco Mundial por su parte, en su Informe sobre el Desarroilo Mundial en 1995,
El Mundo del Trabajo en una Economia Integrada, reconoce que los ajustes
apiicados a las economias nacionales provocaron disminucién de salarios reales,
aumentos de desempleo y desplazamientos de la mano de obra del sector formal
hacia el informal, concluyendo que los trabajadores pagan un alto precio durante
el ajuste, y reiterando una vez mas que estos efectos son transitorios y breves. La
reduccion de la pobreza en el largo plazo serd posible mediante el crecimiento
economico alto y constante, recomendando la aplicacién de politicas sociales que
favorezcan una mejor redistribucién de los beneficios del desarrolio®.

El concepto de politicas sociales que han promovido los organismos financieros
internacicnales, y para el caso de América Latina particularmente el BID, se
acompana de otro concepto clave: la “focalizacion”. Dicho concepto alude

¥ E~curra. Ana Maria: op. cit pp. 71-73,
8 Foowras Ana Mara, Ihid. op. 78-81.
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principalmente a la necesidad de que el Estado aplique politicas publicas sociales
a una masa selecta y focalizada de destinatarios o beneficiarios. Esta
concentraciéon de fondos en un volumen menor y mas limitado de receptores
permite acotar y aminorar el gasto plblico social, acorde con las tesis
neoliberalistas. La focalizacién desplaza a los esquemas universales de proteccién
dirigidos al conjunto de la sociedad, propios del Estado de Bienestar, y lo sustituye
con una oferta de servicios especiales concentrados en las franjas sociales de
pobreza y pobreza extrema®.

Lo anterior implica un particular interés por definir el concepto de pobreza, ya que
se requiere evitar la cobertura de los beneficios de los programas sociales hacia
sectores no pobres, pues el dasvio le restaria eficiencia a los programas y elevaria
los costos fiscales de los mismos. En este sentido, en la década de los 90
particularmente el Banco Mundial realiz6 estimaciones de pobreza, mediante el
método denominado Linea de Pobreza, que de acuerdo a algunos expertos,
subestima los rangos que este fendomeno ha alcanzado en los paises
latinoamericanos, al considerar con la aplicacion de este método que sblo el
25.2% de la poblacién latinoamericana se encontraba en condiciones de pobreza.

De acuerdo a Julio Boltvinik, especialista en la materia, el método del BM, por
considerar Unicamente en la medicién la satisfaccion de las necesidades
alimentarias y de vivienda de las personas, identifica s6lo a los pobres en estado
de indigencia. Esta subestimacion es adecuada para los fines restrictivos de las
politicas de focalizacion del gasto social, puesto que limitan su cobertura
practicamente a la pablacién aquejada por carencias extremas®.

En contraposicion con el BM, otros calculos que consideran en la medicion de la
pobreza no sélo el gasto familiar en satisfactores fisicos basicos, sino también el

gasto para satisfacer necesidades histérico sociales, como educacion, salud,

¥ Ezcurra, Ana Maria; 1bid. pp. 101-110.
% Bolwvinik, Julio: “La medicion de la pobreza en América Latina”, en Comercio Fxrerior, Vol. 41, No. 5,
Mayo 1991,
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transporte, recreacion, entre otros, arriban a resultados mas realistas de los
niveles de pobreza. Tal es el caso de la CEPAL, que presenta un calculo de 45.9%
de pobres en América Latina, o del Proyecto Regional para la Superacion de la
Pobreza del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), cuyos
calculos ascienden a 61.8% de la poblacion latinoamericana en condiciones de
pobreza. Estos resultados ponen en entredicho el concepto de focalizacién, pues
habria que considerar a los grupos mayoritarios de la poblacién pobre y no
Gnicamente al sector que padece una pobreza extrema®’.

Un segundo elemento caracteristico de las politicas sociales promovidas por la
banca internacional, es la elevacion de la “eficiencia” del gasto social. Lo anterior
implica en primer término proponer a los gobiernos una reestructuracion del gasto
publico social, buscando ampliar el financiamiento de los servicios considerados
como basicos, particularmente los de educacién, salud e infraestructura social.
Ademas, se recomienda reorganizar el gasto dedicado a esos sectores, buscando
concentrar la mayor parte de los recursos en los aspectos de atencién primaria.

En el caso de la educacién, las estrategias de los organismos internacionales
recomiendan concentrar los recursos en la educacion basica, eliminando la
atencién de otros niveles educativos, como los subsidios a las universidades
publicas. Con relaciéon a los servicios de salud la atencion se circunscribiria a los
cuidados primarios de salud como la atencién clinica, la planificacion familiar o los
apoyos nutricionales, eliminando los gastos en infraestructura hospitalaria de
segundo o tercer nivel. Esta reorganizacién intrasectorial del gasto se
complementaria con medidas gubernamentales para promover una participacion
creciente del capital privado en la inversion en educacion superior y la medicina
especializada®.

*‘_ F.zeurra, Ana Maria; op. cit. pag. 110.
¥ P reurra, Ana Maria; op, cit. pp. 111-118



En la concepcién de estas politicas, los recursos publicos destinados a los
servicios basicos no conforman un gasto, sino mas bien son una inversion, la cual
contribuye a desarrollar la capacidad de trabajo, o sea desarrollar “el capital
humano” de los pobres. Particularmente el crédito destinado a la educacién basica
ha cobrado una significacion particular en la operacién de los organismos
financieros internacionales. En el documento del Banco Mundial Priondades y
Estrategias para la Educacién. Examen del Banco Mundial, presentado en 1996 se
establece que:

“La creacion de capital humano es la creacién y la distribuciéon de nueva riqueza.
Contribuye a reducir la pobreza absoluta y la pobreza relativa, pero puede
demorar toda una generacién en producir resultados en contraste con los (frutos)
mas rapidos de la distribucién del capital existente; por ejemplo, mediante las
reformas tributaria y agraria. Es posible que los fondos que hoy se invierten en la
educacion solo lleven a una merma de la pobreza dentro de varios afos, cuando
los pobres cuyo capital humano se ha acrecentado comiencen a gozar de un
aumento de los ingresos, de una mayor capacidad de emprender actividades por
cuenta propia y de usar mas eficientemente los recursos familiares™’.

En la medida que la erradicacién de la pobreza constituye una meta de largo
plazo, para contrarrestar sus efectos y darles un alivio temporal, se requiere la
aplicacion de programas compensatorios en materia de empleo temporal (los
cuales en México ya habian iniciado su aplicacion desde los ultimos afios 80), asi
como la provision de algunos servicios basicos, como agua potable y saneamiento
ambiental, capacitacion de mano de obra, esquemas de crédito a microempresas
y algunos programas indemnizatorios a burdcratas afectados por los recortes del

aparato publico.

™ Prioridades v estrategias para la Educacién. Fxamen del Banco Mundial, Banco Murdial, Washington,
19496,




En suma, se trata de programas compensatorios dirigidos a los grupos
perjudicados por el ajuste estructural que se acercan o han caido a los cinturones
sociales de pobreza. Estas recetas promovidas por los organismos financieros
internacionales fueron retomadas por los programas de superacion de la pobreza
aplicados durante la administracion zedillista, y son aplicados literalmente por los
funcionarios de la Sedesol del gobierno foxista”™.

3.1.2. La Estrategia de Nuevo Federalismo como Mecanismo de
Descentralizacién y Fortalecimiento de Estados y Municipios

La renovacion del federalismo y e! fortalecimiento de los estados constituyeron dos
lineas de estrategia particulares planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000, por el gobieno de! presidente Zedillo. El “nuevo federalismo”
resultante de la aplicacién de estas estrategias se concibié como el orden mas
adecuado para promover la distribucion de funciones, responsabilidades y
recursos publicos a los gobiemnos locales, el fomento de la participacion
ciudadana, y el acercamiento del gobierno a las comunidades®.

En la construccion del nuevo federalismo se planteaba que “es imperativo llevar a
cabo una profunda redistribucién de autoridad, responsabilidades y recursos del
Gobierno Federal hacia los 6rdenes estatal y municipal del Gobierno™. En este
sentido el Plan propuso profundizar la descentralizacién de funciones, recursos
fiscales y programas socizles hacia los estados y municipios, con criterios de
eficiencia y de equidad en ia dotacion de bienes y servicios a las comunidades. Se
considerd ademas dar priorsdad a ‘a descentralizacion o federalizacion educativa™.

* Al respecto, los trabajos resultarces del C omité Teonico para la Medicion de 1a Pobreza en México, que
forma parte de la Sadesol e el gobiarno foxosa ofrece un ejemplo clare de la apiicacion Se los conceptos para
el combate a la poorerza que postular. Jos orgmnismos Snancieros internacionales.

% Discursy del Presidente de la Fepiblice. Frnesto Zedillo. durante la clawsura de ia XXV Reunidn
Nexcional 3¢ Funcionarios Fiscales, = 28 de “uiliode 1995 en la Ciudad e Puebla Puebia.

2 Poder Elecutive *ederal. “lan Necional s Desarrclo, 1993-2000, po. 60-61
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Otra propuesta para impulsar el nuevo federalismo consisti6 en la reforma al
Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, que permitiera apoyar a los estados y
municipios con mayores ingresos y atribuciones de gasto, para una mejor
aplicacién de sus responsabilidades institucionales y de sus funciones publicas.

El fortalecimiento de la vida municipal también formé parte del concepto de “nuevo
federalismo”. Tras reconocer los avances permitidos por las reformas al Articulo
115 Constitucional se planteé promover una mayor vinculaciéon de la instancia
municipal a las necesidades basicas de la poblacién, lo que implicaba a su vez
mejorar los cauces de participacion de las comunidades en la “definicién,
ejecuciéon y evaluacion de los programas publicos de los que se han

beneficiado™.

Para el fortalecimiento de los estados que conforman el pacto federalista, se
retomaron nuevamente las tesis de los sexenios anteriores en materia de
descentralizacion demografica, desarrollo  regional y  coordinacion
intergubermamental. Se reconocian las desigualdades de las zonas norte y centro
del pais con la region sur, ademas de las desigualdades microregionales ubicadas
en cada entidad federativa. Se planted atender las disparidades regionales a partir
de la definicién de prioridades establecidas por los propios gobiernos estatales,
enfocando de manera especial a las zonas de mayores rezagos y a los grupos
mas desprotegidos®™.

En materia de desarrollo urbano, en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 se
plantearon como estrategias particulares el desarrollo urbano de 100 ciudades
medias, como alternativa para contrarrestar el crecimiento de las metrépolis del
pais; la consolidacién del papel de las principales metrépolis y el reordenamiento

territorial por parte de los gobiernos estatales.

¥ Poder Ejecutivo Federal, Ibid. pp. 61-62.
* Poder Ejecutivo Federal, op. cit. pp. 103-110.

74



Finalmente, en materia de politica social se sustituy el concepto de combate a la
pobreza que sustenté el Programa Nacional ue Solidaridad durante el régimen
salinista, por el concepto de superacién de la pobreza extrema. En este sentido el
Plan define que:

La politica de superacién de la pobreza tiene como objetivo establecer las
condiciones materiales necesarias para impulsar la plena incorporacion de los
grupos mas desfavorecidos al proceso de desarrollo y, con ello, contribuir a la
efectiva elevacion de los niveles de bienestar y desarrollo social del pais. Esta
politica se sustentara en la renovacion del acuerdo social que consolide los
consensos entre los diversos sectores de la sociedad y las organizaciones
ciudadanas, y fortalezca, asimismo, la alianza del Estado con los grupos

populares®.

El Plan establecié como linea de accién para la superacion de la pobreza extrema
la provisién de servicios basicos, particularmente de educacion, la entrega directa
de paquetes basicos de nutricién y salud en zonas urbanas marginales y areas
rurales dispersas, ampliar la red de abasto social y la distribucién de leche, otorgar
apoyos a la construccién y mejoramiento a la vivienda rural y urbana y continuar
con los apoyos a la ampliacion de las redes de agua potable y de electrificacion.
Los esfuerzos para superar la pobreza consideraron también programas de
empleo y de apoyo a la produccién®.

3.1.3. Sustitucién del Programa Nacional de Solidaridad por Programas de
Superacién de la Pobreza

Los planteamientos anteriores se asemejan en gran medida a los elementos
basicos que sustentaron las politicas de PRONASOL. Sin embargo, en el
transcurso de este periodo de gobierno se introdujeron cambios que eliminaron ios

rasgos distintivos del programa asistencial del salinismo. En primer término. la

* Peder Ejecutivo Federal; Ihidem, pag. 113,
" poder Ejecutivo Federal, Ibidem, pp. 114-116.
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nueva administracion zedillista enfrenté las criticas de la oposicién politica hacia
PRONASOL, al que consideraban un programa centralista y con fines electoreros.
Ademas, la nueva crisis economica provacé una pugna entre la administracién
entrante y la salinista, al atribuirse mutuamente la responsabilidad de la crisis, lo
cual generé la necesidad del nuevo gobierno de deslindarse de su antecesor.
Finaimente, entre las obligaciones contraidas por el gobierno zedillista para la
obtencién de financiamientos de emergencia, se asumio el requisito de reforzar la
focalizacién de los recursos destinados al combate de la pobreza.

Durante los primeros dos afos de la administracién zedillista si bien la operacién
de los recursos del Ramo 26 mantuvo de manera general los mecanismos
heredados de la administracién anterior, paulatinamente comenzaron a
introducirse cambios para propiciar una mayor descentralizacion de estos
recursos, asi como desactivar la participacion social que fomentaba el efecto
politico, para sustituirla por un mecanismo més institucional que ofrecia a los
gobiernos locales una mayor capacidad de control de estos recursos.

En el esquema de PRONASOL, el gobiemo federal y los gobiernos estatales
concertaban dentro de los convenios unicos de desarrollo un monto de recursos
federales del Ramo 26 y una contraparte local para impulsar programas
encaminados al combate de la pobreza, la descentralizacién y la promocién de la
participacién social. Por su parte, la determinacién de los recursos para
PRONASOL, asi como su distribucién a los estados obedecia a criterios
determinados a nivel central, los cuales privilegiaban preferentemente aspectos de
interés estratégico regional o politico”.

En la aplicacion de estos recursos, la participacién de los gobiernos locales se
limitd a gestionar ante la Secretaria de Programacion y Presupuesto, y
posteriormente ante la Sedesol, las propuestas planteadas por los Comités de

7 Vega Godinez, Alejandro; EI FAISM desde la perspectiva ramicipal, Clde, Mexico 2000, pp. 14-15,
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Solidaridad™. Es por ello que se considera que Ia asignacion de los recursos del
Ramo 26 curante el sexenio salinista mantuvieron un caracter centralizado, dada
la limitada capacidad de decision de log gobiernos estatales ¢ municipales para
orientar la inversion de estos recursos.

A mediados de 1995, la Sedesol anuncié el inicio de un proceso de transferencia
de los recursos, funciones y facuitades de los programas Solidaridad y Desarrollo
Regional a los estados y municipios del pais, iniciando ese aifio la
descentralizacion del 50% de los recursos del Ramo 2€ para concluir n el tercer
afio con el 100%”.

En 1996, e/ Ramo 26 cambid su nombre de Solidaridad y Desarrollo Regional por
el de Superacion de la Pobreza, manteniendo los propdsitos de atencién béasica
hacia regiones de mayor rezago social, impulsé a :a descentralizacion y la
participacién social. Ademas, se crearon de manera trarsitoria tres fongos para la
aplicacion de los recursos del Ramo 26: el Fondo de Desarrolic Sociai Municipal,
el Fondo d= Prioridades Estatales y el Fondo para la Promocidn del Empleo vy la
Educacién™™.

Para la dismribucion del Fondo de Desarrollo Social Muricipal, 2| gobieno federal
establecid oor primera vez un mecanismo basado en la aplicacion de una férmula
que permitiese otorgar los recursos correspondientes a 'os estados de acuerdo al
nivel de pobreza que presentaran. Por su parte, a los gobiernos estatales les
corresponchd distribuir los recursos a los municipios con ofra frmula ce pobreza
disenada por las propias administraciones locales. Acorde con ios planteamientos
del “nuevo federalismo”, la asignacién de recursos de este fongo a los municipios

“* | Secretarue de Progrzmacice » Presupuesto (SPP) 1uvo a su cargo el coatrol de ios recurscs del Ramw 26
hast: su desaparicion ec 1992, Le extincion de la SPP implice que 1z adminismucion y operacidn de los
proe—amas finumciados por el Rame: 26 pasaran a la Secretaria de Desarrois > Social.

 Siias, Irma: “Pasari Pronaysd 3 008 estados™, diario Reforma, seccion racional, Mexico, 8 de wumio de 1995,
M adripuez Gomez, Watva: [ relaciries intergubernamercales on L3 operacion del ~ 4ISM, CIDE,
Mecizo, 2000, nag. 18.
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pretendia fortalecer su capacidad de respuesta a las demandas inmediatas de los
grupos marginados, recayendo en los ayuntamientos la decisidn sobre las

inversiones a realizar''.

En 1997 continuaron las modificaciones y se canalizé al Fondo de Desarrollo
Social Municipal, el 65% de los recursos del Ramo 26; estableciéndose el Fondo
de Desarrollo Regional y Empleo, al que le correspondié el 35% restante’”.

Para 1998 el Ramo 26 cambid nuevamente de nombre y objetivos, adoptando la
denominaciéon de “Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza”.
Ademas, |a parte de los recursos que se canalizaron al Ramo 26 en 1997 dentro
del Fondo de Desarrollo Social y Municipal, se asignaron en este afio a través de
un nuevo Ramo presupuestal, el Ramo 33 “Aportaciones Federales para
Entidades Federativas y Municipios”.

El monto reducido de recursos que le correspondid al Ramo 26 se concentraron
en una bolsa para asuntos regionales que se canalizaron a siete programas:
Empleo Temporal, Crédito a la Palabra, Empresas Sociales, y Cajas de Ahorro,
Atencion a Zonas Aridas, Jornaleros Agricolas, Mujeres y Servicio Social. La
Sedesol mantuvo el control presupuestal del Ramo y de la distribucién de los
recursos a los gobierncs estatales, los cuales quedaron como responsables
directos de su aplicacién'®.

El Ramo 33 “Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios”
quedé compuesto en 1998 por el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura
Social, Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud, Fondo de
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y el Distrito Fecderal y el

*“ Lameli Prieio, Margarita; [.a Descentralizacion como instrumento de modernizacion. Descent-alizacion de
los recursos dizl Ramo 26 “Superacion de la Pobrezs™, Tesis de maestria, Unidad de Postgrado de la Facultad
de ciencias Puoliticas v Sociales, UNAM, 2001, pp. 98-101.

"2 Lomeli Pricto, Margarita; [bid. pag. 90

" Ruiz Tafowa, Heriberto; Combate a la pobreza » Ramo 33, ‘Tesis de licenciatura, Facultad de Economiz
[NAM, Méxcen 2000, Capitulo 5.



Fondo de Aportaciones Multiples Adem#s de los recursos del Ramo 26, el Ramo
33 incorporé asignaciones presupuestales que hasta el afio anterior se habian
canalizado a los estados en e! Ramo de Comunicaciones y Transportes y al
Distrito Federal en el Ramo de Provisiones y Aportaciones para la Educacién
Basica'™. .

El Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) incorporé los
rubros de inversiéon en electrificacion, drenaje, agua potable y pavimentacion. El
FAIS se dividi6 a su vez en el Fondo para la Infraestructura Social Estatal, al que
se le destinaron el 12% de los recursos, y el Fondo para la Infraestructura Social
Municipal (FISM), con el restznte 88%, que se distribuyé a las entidades
federativas mediante una férmula denominada del “Indice Global de Pobreza” y w:
criterio de equidad que garantiz3 a cada estado al menos el 1% del monto total
anual. Al afo siguiente, 1999, el £4.5% del FISM se distribuy6é mediante la formula
del Indice Nacional de Pobreza. y el 15.5% se reparti¢ en partes iguales a los
estados'”.

En 1999 se introdujo otra modificacién relevante, la cuzl consistié en eliminar la
determinacion y distribucién de los recursos del Ramo 332 por parte de la Sedesol,
para establecer que su monto se determinase en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, y sus férmulas de cisstribucion a los gobieros locales se definieran
dentro de la Ley de Coordinacién Fiscal, que para el caso fue reformada y
adicionada. De esta manera, la ceterminacion anual de estos recursos pasoé a ser
prerrogativa del Poder Legislative’™.

Se determind también que los re:cursos del Ramo 33 corresponcerian al 2.5% de
la recaudacién federal participaole. Asi. se aseguraba una boisa obligatoria de
recursos descentralizades para 0s estacos y municipicss, con independencia de

1™ Ruodriguez Gomez, Karya; op. zit., pp. 14-20.
1% Vega Godinez, Alejandro; cp. zit. pp. 23-25.
1 Rodriguez Gomez, Katya: op. cit. pp. 22-23.
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los cambios en los programas de combate a la pobreza o a situaciones politicas.
Dichos recursos se distribuirian a través de los fondos de Aportaciones para la
Infraestructura Social y Estatal, el de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal. Los rubros de atencién de este Gltimo fondo quedaron también
definidos en la Ley de Coordinaciéon Fiscal, tales como agua potable,
alcantarillado, drenaje, urbanizacién, electrificacion rural y de colonias pobres,
infraestructura basica de salud y educativa, mejoramiento de viviendas, caminos e
infraestructura rural'”’.

En materia de supervisién y control, Gnicamente se estableci6 la obligatoriedad de
los estados para proporcionar a la Sedesol la informacidn que les fuera requerida
sobre el manejo de los recursos de dicho fondo, pero en ningun caso alguna
dependencia federal podria suspender las ministraciones de recursos en caso de

manejos inadecuados.

En 1999 se reformd la Ley de Coordinacion Fiscal para definir el caracter de las
aportaciones como recursos que la Federacion transfiere a las haciendas publicas
de estados, municipios y el Distrito Federal, los cuales se administrarian conforme
a sus propias leyes, registrandose por tanto como ingresos propios destinados
especificamente para los fines definidos en la Ley. Con lo anterior se refrendé el
caracter descentralizado de estos recursos.

También en 1999 se introdujeron nuevos cambios en la operaciéon del gasto del
Ramo 26, cuyo volumen de recursos quedo fuertemente reducido por la creacion
del Ramo 33. Se establecieron cuatro fondos: para el Desarrolio Productivo, para
Impulsar el Desarrollo Regional Sustentable, para Atender a Grupos Prioritarios y
de Coinversién Social y Desarrollo Comunitario. Estos cambios pretendieron
contribuir a la generacion de empleos e ingresos en el interior del pais'™.

m_ Ruiz. Tafova, THeriberto; op. cit. Caproulo 5.
"% Lomeli Prieto, Margarita; op. cit. pag. 113,

80



A pesar de los cambios registrados y del énfasis que la accién publica federal
imprimié a la descentralizacion, en la pracaca prevalecieron en la mayoria de los
estados tendencias centralizadoras, en este caso de los gobiernos estatales sobre
los municipales. La normatividad estatal para la aplicacién de los recursos paso a
ocupar el lugar de los manuales de operacion federales, a través de los cuales se
controlaba la autorizacion de las obras y la ministracién de los recursos en los
municipios.

Por otra parte, cabe sefalar la desactivacién progresiva de los comités de
Solidaridad o similares de participacion ciudadana. Segun datos de Sedesol, en
1998 solo el 50% de los municipios utilizaron esquemas de participacion
ciudadana en la identificacién de obras y proyectos'®.

3.1.4. Pluralismo Politico y Descentralizacién del Gasto Regional

Durante las ultimas tres décadas del siglo pasado tuvo lugar en el pais un proceso
de liberalizacion politica dirigido por los gobiernos en turno, profundizado
particularmente durante los afios 90, que reformé las bases del sistema politico
postrevolucionario para que el pais transitara de un régimen autoritario de partido
de Estado a un sistema democratico que se proponia garantizar los derechos y
obligaciones politicas de los ciudadanos.'"

La liberalizacién politica ha implicado la transformacién, en primer término, de los
principales pilares del sistema politico mexicano institucionalizado en la segunda y
tercera décadas del siglo anterior: el partido hegeménico como instrumento de

1% Vega Godinez, Alejandro; op. cit. pag. 30. Véase también, Arellano, Gaul, David y Rivera Sanchez,
Liliana: Dilemas de la participacidn social, la experiencia de implementacion del fondo de Desarrollo de
Participacion Social del Ramo 26. CIDE. Méxica, 1999.

1% [ as garantias institucionales que s¢ preservan en un régimen democrdtico pueden resumirse en la
posibilidad real de alternancia en el poder resultante de comicios libres, limpios y periddicos; la libre
manifestacion pablica; la libertad de los medios de comunicacion y la posibilidad de acceso por parte de todas
las fuerzas politicas; el respeto generalizado de las libertades civiles; la existencia de mecanismos para que las
autoridades rindan cuenta de sus actos; y la posibilidad de mantener ¢ ejercicio de la autoridad
gubernamental de los limites lepales.
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alianzas y distribucion de puestos politicos y la subordinacién de los poderes
constitucionales a la autoridad del presidente de la Republica.

Las reformas politicas del periodo de referencia favorecieron el crecimiento y
desarrollo de los partidos de oposicién, ampliaron la competencia electoral,
fortalecieron la gestién del Poder Legislativo, promovieron la creacién de
organismos electorales profesionales con autonomia del Estado para organizar
procesos electorales legitimos, y abrieron el acceso de las distintas fuerzas
politicas a los medios de comunicacién''!.

En las dos ultimas décadas los procesos de liberalizacién politica y de cambio
estructural se han dado simultaneamente. Para los fines que ha perseguido la
liberalizacién econémica, la apertura politica posibilitd que los sectores
empresariales internos y externos recuperasen confianza y credibilidad en el
gobierno, al ver que ante la mayor competencia electoral y la mayor presencia de
las fuerzas politicas de la oposicién se restringia paulatinamente (sobre todo a
partir de 1995) el poder discrecional del presidente para aplicar politicas publicas
personalistas contrarias a los intereses privados, y se empleaban mecanismos
mas institucionales para regular la intervencién del gobierno en la economia.

El fortalecimiento de la oposicién resultante de la apertura politica ha generado
ademas la creacién de frenos y contrapesos al Poder Ejecutivo para aplicar
determinadas medidas gubernamentales, requiriéndose cada vez mas de
acuerdos entre los diversos actores politicos para mantener o introducir cambios
en las politicas publicas''2.

La liberalizacion politica trajo consigo también un efecto descentralizador del
poder hacia los gobiernos de los estados. La creciente competitividad electoral en
las entidades federativas se tradujo en hacer efectiva la alternancia en el poder en

" Elizondo Mayer—Serra, Carlos y Nacif Hernéndez, Benito; “La Légica del Cambio Politico en México™, en
Lecturas sobre el Cambio Politico en México, CFE-CIDE, México, 2002, pp. 25-31.
"2 Elizondo Mayer—Serra, Carlos y Nacif Herndndez, Benito; Ibid. pp 33-35.
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los estados y municipios de todo el pais. En las (ltimas dos décadas el numero de
gubernaturas, diputaciones locales, capitales estatales y municipios en manos de
la oposicibn ha crecido de manera ininterrumpida. Ante la realidad de la
alternancia, los politicos electos se ven obligados a dar respuestas efectivas a la
ciudadania para mantener la preferencia hacia sus partidos en las siguientes
elecciones.

La obtencion de gubernaturas estatales por parte de la oposicion ha implicado
también la creacién de otros contrapesos al poder presidencial, obligando al
gobierno federal a profundizar la descentralizacién de recursos a los estados y
ayuntamientos. Asi también la proliferacion de municipios gobernados por
representantes de partidos opositores al del Ejecutivo estatal ha generado nuevas
relaciones politicas, la mayoria de ellas conflictivas, que si bien acotan la
influencia del poder del gobierno estatal, muchas veces dificulta la gestion de los
ayuntamientos, en perjuicio de la poblacion.

En el sexenio 1970-1976 se inicié un limitado proceso de apertura democratica
para acompanar al programa econémico que pretendid retornar a los ritmos de
crecimiento del periodo del “Desarrollo Estabilizador”. Se consider6 que la
apertura politica sumaria los apoyos necesarios para emprender otras etapas del
proyecto sexenal y amortiguar el creciente descontento social de la década
precedente. Sin embargo, las reformas se limitaron a abrir espacios legales para
organizaciones que se habian mantenido en la clandestinidad. Los procesos
electorales continuaron dominados en su totalidad por el partido oficial, sin
posibilidad de triunfos por parte de una oposicién tradicional de izquierda y de
derecha reconocida por el régimen'",

Fue hasta el sexenio 1976-1982 cuanco se introdujeron otras modificaciones con

el propésito de ampliar los canales y hos criterios de la participacién politica. La

“** Aziz Nassif, Alberto; “La Reforma Elecnoral: adecuaciones a una Democracia Tutelada”, en I/, Estado v
Politica. El Nueveo Estadc Mexicaro, Editorial Nuewa Imagen. Guadalajara, 1992, pp. 135-137.
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reforma palitica de 1977 se orient6 a privilegiar la accién partidista como forma de
hacer politica, por lo que favoreci¢ la creaciéon de r.uevos partidos al fiexibilizar los
requisitos para su reconocimiento y al crear la figura de “asociacion politica”. Con
esta reforma se inicié la incorporacién de fuerzas minoritarias en la vida
institucional, asi como la paulatina consolidacién del sistema de partidos y de los
procesos electorales como espacios privilegiados para resolver las disputas por la

representacidn politica’™.

La liberalizacién politica durante la década de los 70 procuré abrir canales de
acceso estables y regulares a las organizaciones politicas para ampliar su
capacidad de participacién legislativa y de contar con recursos que les permitieran
el mantenimiento de sus cuadros y bases politicas.

En este sentido se establecieron y ampliaron paulatinamente los escafios de
representacidn proporcional en la Camara de Diputados, y posteriormente en las
legislaturas de los estados, los cabildos municipales, e incluso en el Senado de la
Republica. Ademas, se establecieron dietas econémicas para mantener el
financiamiento de los partidas politicos.

Para las elecciones federales de 1979 la distribucién de los distritos electorales se
modificé ampliando su nimero de 196 a 300, incrementandose ademas el nimero
de diputados de representacion proporcional de 41 a 100. El proceso electoral de
ese afo otorgd la victoria al PRI en 296 distritos, mientras que la oposicién
alcanz6 4 diputaciones de mayoria relatva y 100 de representacion

proporcional'’®.

" Loyola Diaz, Rafael y Leén Gonzélez, Samuel; “El Partido Revolucionario Institucional: los intentos del
cambio”, en /I, Estado y Politica. El Nuevo Estado Mexicano, Editorial Nueva Imagen, Guadalajara, 1992,
pp. 55-56.

'™ Grupo Financiero Banamex Accival, México Electoral, Estadisticas federales y locules, 1970-2000,
México (base de datos en disco compacto).



La eleccion de Miguel de la Madrid estuvo acompaiiada de un proceso electoral de
relativa calma, que sin embargo empezé a dar cuenta del deterioro del predominio
priista. El candidato presidencial del partido oficial obtuvo la votacion més baja en
la historia del partido al obtener el 68% de los sufragios, en tanto que la oposicién,
en su conjunto, computd poco mas del 28%. Ademas, la votacién para diputados
federales otorg6 a los partidos opositores el triunfo en un distrito y 98 posiciones
de representacion proporcional.

En el transcurso de ese sexenio los procesos electorales locales fueron reflejando
el deterioro del respaldo popular al gobierno y al PRI. Las contiendas electorales
para la eleccién de ayuntamientos paulatinamente incrementaron sus niveles de
competencia. En 1984 el PRI perdi6 17 de los 484 ayuntamientos en disputa. En
las elecciones locales y federales de 1985, se presentaron disputas
postelectorales en Juchitan y otros municipios de Oaxaca y en San Luis Potosi, y
por primera vez en la etapa postrevolucionaria del pais los partidos opositores
obtuvieron 11 triunfos en distritos electorales federales, lo que sumado a 100
curules de representacién proporcional amplié su presencia dentro del Poder
Legislativo Federal''®.

De 1985 a 1988 se conformé una competitividad electoral inédita en el ambito
nacional, donde destacé la disputa por ia gubernatura del estado de Chihuahua,
resuftando finalmente vencedor el PRI, pero enfrenté protestas postelectorales

panistas que fueron llevadas incluso a organizaciones internacionales'"”.

La salida de la Corriente Democratica del PRI ante su desacuerdo por los métodos
de eleccion del candidato presidencial en 1988, abrié la posibilidad de que esta
corriente encabezara una alianza con los pequeiios partidos de centro izquierda
que apenas unos afos antes habian obtenido su registro, a la que se sumo la

16 Martinez Asad, Carlos: “El despertar de las regiones”, en /I Estado y Politica. El Nuevo Estado Mexicars,
Editorial Nueva Imagen. Guadalajara, 1992, pp. 161-165.
"7 Martinez Asad, Carlos: Ibid. pdg. 162,



participacion de numerosas organizaciones urbano populares independientes. De
esta manera surgi6 el Frente Democratico Nacional que postul6 a Cuauhtémoc
Cardenas como candidato a la Presidencia. Por su parte el PAN, la tradicional
oposicion de derecha, postulé a Manuel Clouthier.

En unas disputadas elecciones el candidato del partido oficial, Carlos Salinas de
Gortari, resulté vencedor con un apretado margen. El PRI consiguié apenas el
49.8% del total de los votos, mientras que el FDN sorpresivamente alcanzé el
27.7%, desplazando al tercer lugar al PAN, que obtuvo el 16% de la votacién
total''®, EI mapa electoral también presenté cuestiones novedosas, como la
drastica disminucion del voto favorable al PRI en las principales zonas urbanas, y
en los estados nortefios, ubicando su mayor fuerza en las zonas rurales y en las
entidades del sureste.

En el sexenio salinista continué aumentando el nimero de alcaldias y curules
locales ganadas por la oposicién al PRI. En 1989, por primera vez en la etapa
postrevolucionaria la oposicién obtuvo una gubernatura, al triunfar el PAN en las
elecciones locales de Baja California. Con ello se abri6é una etapa definitiva en la
historia politica del pais, donde el predominio del partido oficial se redujo
paulatinamente, ante el avance inexorable de los distintos partidos opositores en
toda la Republica y en las distintas contiendas politicas locales y federales.

A pesar de ello, el gobierno salinista, utilizando como bastion el PRONASOL, llevd
a cabo una importante labor politica en todo el pais que le permitio en las
elecciones federales intermedias de 1991, superar significativamente el porcentaje
de votacién obtenido en 1988 y ampliar su predominancia en la Camara de
Diputados. Mientras que en 1988 al PRI obtuvo 233 curules de mayoria relativa y

"8 Grupo Financiero Banamex Acclval, México Electoral, estadisticas federales y locales, 1970-2000, México
(base de datos en disco compacto).
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27 de representacién proporcional, tres afios después logré el triunfo en 290
distritos alcanzando ademds 30 posiciones de representacion proporcional'™’.

Durante el sexenio salinista tuvo lugar también una reforma decisiva dentro del
proceso de liberalizacién politica. En 1994 se aplico la reforma electoral donde el
gobierno federal otorgd plena autonomia al Instituto Federal Electoral (IFE) para la
organizacién de los procesos electorales. Ademas, el IFE pas6 a ser controlado
por consejeros ciudadanos, cuyos nombramientos corresponde hacerlo al
Congreso de la Unién. Con ello culminé un proceso de fortalecimiento de las
instituciones encargadas de la organizacién electoral, iniciado en la década de los
70 con el fortalecimiento de la entonces Comision Federal Electoral, paso por la
creacion del IFE y concluyé con la “ciudadanizacién” y autonomia de dicho
instituto electoral.

En las elecciones presidenciales de 1994, a pesar de los acontecimientos tragicos
de ese afo, la administracién de Salinas pudo sacar adelante las elecciones,
donde triunfé nuevamente el candidato oficial. Ernesto Zedillo obtuvo el 49.2% de
la votacién total, superando al PAN y al PRD'® que alcanzaron el 25.7 y 16.1%,
respectivamente. En la composicién de la Camara de Diputados el PRI alcanzé la
mayoria con 273 distritos ganados y 27 posiciones de representacién proporcional,
mientras que el PAN obtuvo 20 diputados de mayoria relativa y 99 de
representacion proporcional, el PRD 7 distritos y 64 curules de representacion
proporcional, y por primera vez el Partido del Trabajo alcanzé 10 posiciones de
representacioén proporcional’?.

' Grupo Financiero Banamex Accival, ibid.

120 En 1990, la mayor parte de los grupas que conformaron el Frente Demccrético Nacional conformaron el
Partido de la Revolucién Democrdtica, el cual en 1994 tuvo su primera participacion en una eleccién
presidencial.

2! Grupo Financiero Banamex Accival, ibidem.



DIPUTADOS FEDERALES POR PARTIDO, 19870-2000

cuAaDRrRO”3.1

Periodo/[1970-[1873-|1976-|19879-(1982-/1986-|1988-[1981-[1994-11887-
Partido 1873 976 |1979 | 1982 | 1685 | 1988 | 19901 |1894 |1897 | 2000
PRI 178 189 186 29 299 289 260 320 300 239
MR 178 188 185 286 299 289 233 280 273 164
RP 0 0 0 0 0 0 27 30 27 75
PAN 20 26 20 43 61 41 101 88 1189 122
MR 0 4 0 4 1 9 38 10 20 65
RP 20 21 20 38 50 32 63 79 98 57
PPS 10 10 12 11 10 11 32 12
MR 0 0 0 0 0 0 0 0
RP 10 10 12 11 10 11 32 12
PARM 6 7 10 12 11 26 16
MR 0 1 1 0 2 0 0
RP 5 ] ] 12 -] 25 15
PRD 41 71 126
MR 0 7 70
RP 41 64 55
PT 10 L]
MR 0 1
RP 10 5
PVEM 8
MR 0
RP 8
OTROS a8 40 48 82 23
MR 0 2 0 0 0
RP s 38 48 82 23
TOTAL 213 231 237 400 400 400 500 600 500 500
MR 178 194 196 oo 3oz 300 271 300 300 300
RP 35 37 41 100 98 100 229 200 200 200
Fuente: welaboraciones propias, c¢on Iinformacién estadistica tomada de México Elecloral

estadisticas federsles y locales 19@70-2000, México, Grupe Financiero Banamex-Accival, CD.

En 1997, en el proceso electoral federal para la renovacion del Poder Legislativo,
por primera vez en el periodo postrevolucionario, el partido oficial perdi6 la
mayoria de la Camara de Diputados, al obtener sélo 239 de las 500 posiciones
legislativas. Ademas, en ese aio los partidos opositores gobernaban mas de 600
alcaldias donde se concentraba el 52.2 de la poblacién'?. Esta nueva realidad
politica determiné en los siguientes afios de la administracién zedillista que la
oposicién impulsara cambios significativos en la distribucion de los recursos
fiscales descentralizados a los estados, fortaleciendo en este sentido la presencia
politica de los Ejecutivos estatales y de los ediles de los municipios mas

importantes del pais. (Cuadro 3.2)

2 Garcia del Castillo, Rodolfo; “Las Finanzas Locales en México: los municipios en el marco de las
relaciones intergubernamentales del Federalismo Fiscal, en Rosales Ortega, Rocio (coordinadora)
Globalizacién y Regiones en México, Iid. Miguel Angel Porria, México, pag 419,
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CUADRO 3.2
MUNICIPIOS Y POBLACION GOBERNADA POR PARTIDO EN 1897

ANTES DE ELECCIONES| DESPUES DE ELECCIONES FEDERALES
FEDERALES
Partido Municiplos | Poblacién |[Municipios|[Poblacién |Capitales Poblacién
Macionsl Naclonal |estatales capitales
(%) (%) (%)
PRI 1,473 54 .60 1.380 45.8 15 46 .8
PAN 248 30.28 210 32.0 13 40.86
PRD 235 8.25 294 20.2 3 9.4
Otros 57 28 1 31
Uses y 405 405
costumbre

Fuente. Tomado de Garcia del Castflc, Rodolfs “Las fina=zas locales en México: jos municipios en #l marco de las
relaciones intergubernamaentales del federallsms fiscal®, = Rosales Trlega, Reocio; (coordinadora) Globalkzeckn y
regiones en Méxeo, Ed. Miguel Ange’ Porris, México.

Desde 1995 la descentralizaciéon fiscal emprendida durante la administracion
zedillista se orientd principalmente al gasto. En 1996 se descentralizaron recursos
de los sectores de salud, agricultura, alguna parte de carreteras y programas de
seguridad. En 1998, como ya se menciond, se recortd en dos terceras partes los
recursos del Ramo 26, para asignarlos a la creacién del Ramo 33, al que se
integraron también recursos presupuestales de los Ramos de Comunicaciones y
Transportes y Provisiones y Aportaciones para la educacién basica, y se asigné
por unica vez una partida presupuestal para el fortalecimiento municipal.

Durante este periodo también se creé el Ramo 25 para ampliar los recursos
descentralizados en apoyo al sector educativo del Distrito Federal. Finalmente,
para el ejercicio fiscal 2000 los legisladores autorizaron una partida especial para
apoyar diversos programas educativos, de salud, seguridad publica e
infraestructura en los estados y municipios, integrados bajo la denominacién de
Programas de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
(PAFEF). Todo lo anterior significé un importante incremento del gasto
descentralizado a estados y municipics. El cuadro 3.3 muestra el crecimiento
significativo de este gasto a partir de 1998,
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CUADRO 3.3
GASTO DESCENTRALIZADO A ESBTADOS Y MUNICIPIOS,
1994-2000

(Millones de pesos)

Afio Remo 26- Ramo 33- Fondo para el |[Provisiones y Total
Superacién | Aportaclones |Fortalecimlento | Aportaciones
de la Pobreza Federales de municliplos y para la
para D.F. Educaclién
Entidades Bésica
Federativas y
Municiplios
19094 7,325 0 0 26,713 34,038
1996 6,057 ] 0 22,892 28,949
19986 5,661 0 0 23,877 29,538
1997 5,055 0 0 28,913 33,0688
1988 1,302 48,180 2,534 3,823 55839
1998 1,314 49,374 0 3,837 54,525
2000 0 50,267 [] 6,798 57,085
Fuente: Elaboraciones propias a particr de datos de B

2000, Secretaria de Haclendoa y Crédito Publico.

Ademas, las participaciones federales a los estados y municipios se incrementaron

ligeramente, a partir de 1996, superada la etapa mas aguda de la crisis, como
resultado de que el Fondo General de Participaciones aumentd del 18.51 al 20%
de la recaudacién federal participable’®. De esta manera al término del sexenio, la

proporcion de las participaciones federales con relacion al gasto publico federal se

incrementé en casi dos puntos porcentuales.

CUADRO 3.4
GASTO PUBLICO NETO Y
PARTICIPACIONES A ESTADOS Y
MUNICIPIOS

(Millones de pesos constantes, 1993)

Afo Gasto Participaclones|Particlpaciones/
Piblico Neto Federales a Gto Pib
Edos y Mpios Neto(%)
1994 306,666 38,209 12.5
1896 282,870 32,841 11.6
19986 298,616 36,230 12.1
1987 324,386 41,079 12.7
1988 309,852 42,757 13.8
1898 329,212 45,676 13.9
2000 350,151 48,111 13.7

Fuente: Elaboraclones proplas a parlir de datos de las Cuentas de Ia

Haclenda Publice Federal, 1994-2000, Secretarla de Hacienda y Crédito

Publico.

123 Ibarra Salazar, Jorge, et. al.; “Participaciones federales y dependencia de los gobierncs municipales en

México, 1975-1995", en Investigacién Econdmica, Nam. 137, julio-septiembre 2001, México, pag. 27.



Considerando en forma conjunta tanto el gasto publico descentralizado como la
distribucion de las participaciones federales, puede verse que efectivamente
durante el sexenio zedillista tuvo lugar un importante incremento en la asignacién
de recursos a los estados y municipios, particularmente a partir de 1988, cuando
concluye el periodo de hegemonia absoluta del PRI. Como lo muestra el cuadro
3.5 la derrama de recursos presupuestales a los estados y municipios comparada
con el monto total del PIB mantiene una tendencia ascendente.

CUADRO 3.5
PIB, PARTICIPACIONES FEDERALES Y GASTO DESCENTRALIZADO,
1994-2000

{millones de pesos constantes, 1993)

Participaciones Fo::d:a'::“ Derrama | Participacién

Afo PIB tedarales Ramo 26 | Ramo 33 mplos y a Edos y | de la derrama
D.F. Mpios. en el PIB

1994 | 1,312,200 38,209 7,325 0 0 45 534 3s
1996 | 1,230,608 32,841 6,057 1] 0 38.898 3.2
1996 | 1,293,858 36,230 5,661 0 0 41.891 3.2
1997 | 1,381,525 41,079 5,055 a 0 46 134 33
1998 | 1,448,135 42,757 1,302 48,180 2,534 94,773 6.5
1999 | 1,501,008 45676 1,314 49,374 1] 96,364 6.4
2000 | 1,572,318 48,111 0 50,267 0 98,378 6.3

Fuente: Elaboracicnes propias a parfir de dalos de las Cuentas de la Haclenda P(blica Federal, 1589-1994, Secretarla de
Programacién y Presupuesto y Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

Sin embargo, esta descentralizacién de recursos fiscales profundizé Ia
dependencia financiera de los estados y municipios respecto a la hacienda federal.
Ello como resultado en primer término, de una total desproporcién entre la
captacién de la Federacién y la que realizan los gobiernos locales. En 1999 el
gobierno federal captd el 95% de los ingresos generados por vias impositivas y
cobro de servicios publicos, los estados el 2% y los municipios apenas el 3%. La
debilidad de las administraciones tributarias fiscales se debe a la ausencia de
nuevas fuentes tributarias de ingresos, sus deficientes sistemas de recaudacion y
administracién y a su crénica dependencia de las transferencias federales'**.

** Hernandez Trillo, Fausto; Mane/o de Riesgos Financieros en las Entidades Federativas de México: Fondo
de Contingencia Estatal para evitar Riesgos Macroecondmicas. Documentos de Trahajo. No.191, CIDE,
200N,
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En el caso de los municipios, el problema es mas agudo. En el periodo 1975-1979
los ingresos por impuestos representaron en promedio el 16.13% de los ingresos
totales de los municipios, poicentaje que aumenté en el periodo 1990-1995 al
18.42%. Por su parte, la participacién promedio de los derechos se redujo de
9.92% registrado en 19751979, a 7.38% en 1990-1995. Sin embargo, para los
mismos pericdos las participaciones federales pasaron de 14.21 al 47.54% del
total de los ingresos municipales'”.

Con la reforma al Articulo 115 Constitucional promovida en 1983, los impuestos a
la propiedad inmobiliaria, entre ellos particularmente el predial, se convirtié en el
componente principal de ingresos propios para los municipios. Durante los afios
posteriores inmediatos a esta reforma se dio un incremento importante en la
recaudacion por este concepto. Sin embargo, esta dindmica se detuvo ante |a falta
de esquemas apropiados de actualizacion de los padrones catastrales, valores y
tarifas, asi como en la desatencién para profesionalizar sus cuadros técnicos y
administrativos. En 1999 incluso, el Poder Legislativo Federal dispuso iniciativas
para que en los estados y municipios del pais se realizaran actualizaciones de
valores catastrales para adecuar las tarifas correspondientes, y con ello incentivar
la recaudacion'?.

La recaudacién de predial en México sélo representaba a finales de los afios 90, el
0.24% del total del PIB, proporcién sumamente baja si se compara, por ejemplo,
con el 1.46% que se presenta en Chile o el 1.17% en Argentina.

La conjugacion entre la descentralizacién del gasto a los estados y municipios y Ia
debilidad fiscal de éstos, genera la situacion actual de que los gobiernos estatales
sean ahora responsables de la provisibn de servicios pulblicos bésicos

125 Ibarra Salazar, Jorge, op. cit. pp. 44-46.

12¢ El articulo 5° transitorio decretado el 28 de octubre de 1999, que reforma el articulo 115 Constitucional
sefiala que antes del inicio del ejercicio fiscal 2000, las legislaturas estatales en coordinacién con los
municipios adoptardn medidas para equiparar los valores unitarios de suelo con os valores de mercado, asl
como adecuar las tasas para el cobro de esta contribucién. Ver: Presidencia de la Reptiblica, Diario Oficial de
la Federacién, 23 de diciembre de 1999,



descentralizados, como educaciéon y salud, asi como de la dotaciébn de
infraestructura basica, pero con dependencia plena de las transferencias federales
para cumplir con esta funciéon. No existe entonces una relacién entre la
recaudacion local y su gasto publico.

La descentralizacién fiscal no se ha acompafado tampoco de esquemas
adecuados de control en la asignacién y aplicacion de estos recursos. Por
ejemplo, a finales del sexenio anterior sé6lo 17 entidades contaban con una Ley de
Coordinacion Fiscal Estatal, que permitia transparentar la asignacion de las
participaciones federales a los municipios de estas entidades. 21 estados tenian
una legislacién local en materia de deuda publica, y en 22 entidades se disponia
de una legislacién local sobre presupuesto, contabilidad y gasto publico. La
insuficiencia del marco legal que norma los recursos descentralizados limita la
eficacia de los programas de Desarrolio Regional y Superacién de la Pobreza, a
los que se dirige la mayor proporcién de dicho financiamiento'*.

3.2. Desarrollo Regional y Transicién Politica, 2000-2002

3.2.1. El Desarrollo Regional y el Combate a la Pobreza en la Administracién
Federal Foxista

Luego de 20 afios de profundas transformaciones en los diversos ambitos de la
vida econémica, politica y social de México, el pais inicié el tercer milenio con lo
que posiblemente puede considerarse el evento politico mds importante de los
ultimos 70 afios: la victoria electoral de Vicente Fox, un candidato presidencial

opositor al partido oficial, por primera vez en la etapa postrevolucionarnia.

Este suceso profundizd ain mas el proceso de liberalizaciéon politica iniciado
desde los afios 70, que abrid paulatinamente la democratizacién de las estructuras
de gobierno municipales, estatales y finalmente la federal. El triunfo electoral del

27 Garefa del Castillo, Rodolfo; op. cit pag. 416
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candidato panista Vicente Fox corrobord que la alternancia politica forma parte ya
de la realidad mexicana.

La alternancia presidencial vino a su vez a iniciar una importante reflexion
respecto a su trascendencia inmediata y de largo plazo. De una parte, se
considera que la alternancia en el poder presidencial concluye una etapa politica
que obtiene como resultado la plena democratizacién del pais. En contraposicion,
existen corrientes politicas que califican este triunfo electoral como un paso mas
dentro de un proceso de democratizaciéon politica que requiere adn transformar

otros mecanismos y relaciones para arribar finalmente a la democratizacion plena.

A este debate se suma también la revisiéon de los resultados de las politicas de
ajuste y cambio estructural aplicadas desde la década de los 80, las cuales
transformaron las estructuras econdmicas institucionalizadas en el periodo del
llamado “milagro econémico”, para incorporar a la economia mexicana dentro del
proceso de globalizacion mundial iniciado a partir de la Gltima década del siglo
anterior. La apertura econémica que tuvo lugar en los Ultimos 20 afos, si bien
provocé la modemizaciéon de diversos sectores productivos y comerciales, no se
ha traducido en mejores niveles de vida para los sectores mayoritarios de la
poblacién. La concentracion del ingreso, el crecimiento de la pobreza y la pobreza
extrema, asi como de la economia informal, son tal vez los fendmenos més
significativos resultantes del cambio estructural que han alterado las relaciones
sociales a lo largo del pais.

Los efectos sociales no son los Unicos aspectos sobre los que se ha centrado la
critica al modelo econémico neoliberal. Las crisis recurrentes que han tenido lugar
desde la década de los 80, y los niveles de crecimiento econémico alcanzados, los
cuales han estado muy por debajo de los registrados durante el “milagro
econémico”, y que incluso se revierten en las situaciones de crisis, constituyen
otros aspectos que sustentan diversos cuestionamientos a la viabilidad del modelo
neoliberal.
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Cabe destacar ademds que estos efectos sociales resultantes de las politicas de
cambio estructural fueron a su vez determinantes para el incremento del voto de
rechazo al partido oficial, aspecto que sin duda contribuyé en buena medida a
acelerar la apertura politica en el pais. Desde 1982 esta tendencia se hizo patente
particularmente en las elecciones posteriores a etapas criticas de la economia. En
1982, 1988 y 1997, los resultados electorales evidenciaron la inconformidad social
a los regimenes que representaba el partido oficial. En contraparte, las elecciones
de 1991 y 1994 reflejaron una mejora en las preferencias electorales del partido
oficial, en buena medida atribuibles al crecimiento econémico y del empleo
registrado en esos afios.

En las elecciones federales del 2000 se hizo evidente también otra tendencia
electoral surgida en los afios 90. El voto de los segmentos de poblacion menor a
35 afios y particularmente ubicado en zonas urbanas se inclinaba por los
candidatos opositores al régimen oficial. A pesar de la reactivacion econémica
sostenida que tuvo lugar en los ultimos cuatro afos del siglo pasado, y que
permitié al gobierno y al partido oficiales presentar una imagen de estabilidad al
electorado en 2000, ello no fue suficiente para el convencimiento de estos
sectores del electorado, que a la postre serian determinantes para la victoria del
candidato de la Alianza por el Cambio, conformada por al Partido Accion Nacional
y el recién creado Partido Verde Ecologista de México, en dichas elecciones
presidenciales.'”®

A lo largo de la década pasada se conformo también un patréon electoral regional
que cobré trascendencia en las pasadas elecciones federales y que sigue
influyendo en los resultados electorales locales recientes. En los municipios rmas
grandes, cabeceras estatales y zonas urbanas y conurbadas se manifiesta el
mayor grado de competencia electoral con una alta incidencia de alternancia. €n

contraparte, en los estados y municipios con poblacion rural predominante, se

138 Instituto Federal Electoral, Arlas Flecroral Federal de México 1991-2000, México. version en disco
compacto.
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mantiene la preferencia del voto hacia el PRI

. Este mapa electoral que se
delinea con claridad a partir de 1997, como lo muestra la mayor presencia de
gobernadores y prasidentes municipales de filiacién partidista opuesta al gobierno
federal, y un poder legislativo con mayoria de diputados opositores, reaparece en
2000, amplificado con lo que se denomina el “efecto Fox”, el cual aumenta el voto
contrario al PRI en las zonas y segmentos electorales urbanas, y provoca su

derrota electoral.

A pesar de que el candidato triunfador obtuvo el 43.5% de la votacién nacional
efectiva, superando al candidato del PRl con un margen de 6.6 puntos
porcentuales, que representaron una diferencia de mas de 2.4 millones de votos,
se presenta el fenédmeno de un Poder Legislativo con mayoria de las fuerzas
opositoras al partido del Presidente’”®. Se abre asi la necesidad de mayores
acuerdos entre estos poderes para sacar adelante los principales puntos de la
agenda politica nacional.

A lo anterior se agrega que el PRI no sélo conservd el mayor nimero de diputados
(209), sin alcanzar la mayoria absoluta en la camara baja, la mayoria en el
Senado de la Republica (60), y el mayor numero de gobernadores (18), lo que
convirtio a este partido en un factor de poder y de contrapeso de especial
relevancia para el gobierno entrante. EI PRD por su parte, se convierte en la
tercera fuerza politica de importancia nacional con un 17% del electorado, pero
con una deébil penetracion a nivel nacional, concentrandose su mayor presencia en
el Distrito Federal y algunos estados del centro y sur del pais. '

La preparacion del programa de gobierno y de la estrategia politica para su
instrumentacién requeria considerar necesariamente la correlacion politica

'2? Ihid.

13 Considerando a los legisladores del PVEM, partido que en 2001 rompié su alianza con el PAN, los
partidos opositores al partido del presidente contaban en ese afio con 292 de 500 diputaciones y con 72 de 128
senadurias.

B! Grupo Financiero Banamex Accival, México Electoral, Estadisticas federales y locales, 1970-2000,
Meéxico (hase de datos en disco compacto).
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resultante de los procesos electorales federales, a fin de ubicar tanto la oferta
como los acuerdos con las distintas fuerzas politicas necesarios para sacar
adelante los propésitos del nuevo gobierno.

Ello implicaba, de una parte, preparar el tratamiento de los asuntos a dirimir en el
seno del Poder Legislativo y, junto con ello definir las propuestas y acciones a
tratar con los gobernadores estatales, a partir de una estrategia de desarrollo
regional que privilegiase los aspectos prioritarios para la politica econémica del
nuevo gobierno federal.

Otro aspecto obligado a considerar en la preparacién de la nueva agenda del
gobierno federal fue la necesidad de incorporar la enomme cantidad de
compromisos y promesas, algunas de ellas contradictorias, que el candidato Fox
ofrecié durante su campaiia. Las promesas de cambio en los diversos ambitos de
la vida nacional despertaron en amplios segmentos del electorado una gran
expectacién por las acciones a tomar por parte de la nueva administracion federal.

Sin embargo, la agenda de gobierno a partir de la cual dio inicio la nueva
administracion federal foxista, present6é temas de atencién prioritaria que
sorprendieron a la opinién publica nacional por considerar que soslayaban otros
de capital importancia. El énfasis en dar solucién al conflicto que el gobiermno
federal mantenia desde 1994 con el movimiento del EZLN en Chiapas, por encima
de tender puentes de tratamiento y negociacion con los gobernadores y fuerzas
politicas sobre temas de trascendencia en el mediano plazo, como las
denominadas reformas estructurales (fiscal, laboral y energética), no sélo significé
la pérdida de tiempos importantes para empujar estas reformas, sino que implicod
también abrir mérgenes de desconfianza en la opinién publica respecto a la accién
gubernamental.

De manera analoga, el Plan Nacional de Desarrolio 2000-2006 presentado durante
el primer semestre del 2001, fue también objeto de critica por su cuestionable
preparacion y contenidos. Desde 1982, cuando se instauré el Sistema Nacional de
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Planeacién Democratica, se instituy6 la practica de la planeacién como una accién
de trascendencia para el gobierno federal, en la medida que constituia una tarea
administrativa para establecer los principios, prop6sitos, lineamientos y programas

basicos del gobierno para su gestion de seis afios. '*

Pero ademas, la planeacién implicaba realizar una consulta publica entre las
fuerzas politicas, grupos econémicos y diversos sectores sociales del pais para
recoger las opiniones, propuestas y exigencias sociales, las cuales pudieran
enriquecer los programas gubernamentales. La consulta, a pesar de su
acotamiento y manejo gubernamental, conllevaba asimismo un fuerte contenido
politico en la medida que la adopcién de determinadas propuestas implicaba [a
colaboracién de los proponentes para su aplicacion, lo que significaba de alguna
manera incorporar compromisos de grupos diversos a la accién gubernamental.

De tal manera, el ejercicio de planeacién nacional tenia como resultado la
integracion del Plan Nacional de Desarrollo que, enriquecido por el ejercicio
administrativo y politico referido, sintetizaba la visién del pais del gobiemo federal
entrante y establecia las grandes pautas de gobierno a partir de las cuales las
instituciones gubernamentales orientaban su trabajo, vinculandose asi con los
gobiernos locales y con los grupos econémicos y sociales del pais.

Pero la preparacién del Plan Nacional de Desarrollo 2000-2006, soslayd esta
practica. Obligada por mandato constitucional la nueva administracién establecié
una superficial consulta y presenté finalmente un Plan Nacional de Desarrollo que
carecioé de una real participacion y compromiso de las diversas fuerzas politicas,
econdmicas y sociales del pais. En sus contenidos, el plan supone un consenso
ciudadano sobre el cambio politico y soslaya asi definiciones precisas sobre
reformas politicas mas profundas. De tal manera, presenta mas bien una visién

32 Fuentes, Mario Luis; “La administracién piiblica en el nuevo gobierno™, en diario Milenio, México, 20 de
diciembre de 2002.
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administrativista y gerencial de la situacidon nacional y de las tareas a
emprender.'*

Ademas, se ofrece una propuesta de gobierno contradictorio, al establecer que las
grandes vertientes del cambio gubernamental que se propone la nueva
administracion federal serian responsabilidad del trabajo de tres grandes
comisiones: Desarrollo Social y Humano, Crecimiento por Calidad y Orden y
Respeto, las cuales se encargarian de coordinar e instrumentar las politicas
publicas del gobierno federal. Sin embargo, estas comisiones se crearon al
margen de la Ley de la Administracién Puablica Federal, lo cual no sélo implicd su
ilegalidad sino que elevé los costos administrativos del gobiermo y generd
duplicidad en los niveles de decision y confusién al interior de la adminisiracion
publica y con sus interlocutores, haciendo cada vez mds deficiente la accion
publica. La incongruencia administrativa que representaron estas comisiones
implicé que finalmente durante 2002 se procediera a su desaparicion.

Una muestra del lenguaje gerencial prevaleciente del Plan se presenta en el
tratamiento de la temaética relacionada con el desarrollo regional, rebautizada
como “Desarrollo Econémico Regional Equilibrado”. Luego de destacar en el
diagnéstico algunas consideraciones sobre los desequilibrios regionales existentes
en el pais, el plan refiere que:

El crecimiento regional proviene de varias fuentes. Tres de éstas combinadas:
la especializacién regional, el empuje de la inercia de la dinamica nacional y
la competitividad de algunos sectores revelan contrastes marcados entre las
regiones... Como uno de los elementos basicos para el crecimiento, la
competitividad se vuelve un factor clave para alcanzar tasas de desarmollo
elevadas. Debido a que la competitividad depende principalmente de la
inversién en capital humano y fisico, de la velocidad con que se adopta nueva
tecnologiar de la capacidad de adaptacion al cambio y de la eficacia con que
se aprovechan los recursos, los retos se agigantan para aquellas regiones

133 Fuentes, Mario Luis; Ihid.



donde los niveles promedio de educacion y salud impiden la agilidad de
respuesta’™.

El Plan establece que el desarrollo regional equilibrado se propone el logro de un
“desarrollo econtmico competitivo, sociaimente incluyente, ambientalmente
sustentable, territorialmente ordenado y financieramente viable para cada una de
las cinco regiones™’ (a las que no hace referencia a lo largo del plan) que para tal
efecto se dividié a la Republica Mexicana. En este sentido, precisa que:

Desde la perspactiva de la Comisién de Crecimiento con Calidad, el objetivo
de promover un desarrolio regional equilibrado pone énfasis en la
dinamizaciéon adecuada de la estructura econdmica de cada una de las
distintas regiones, con el fin de reducir las brechas econémicas que puedan
debilitarlas o volverias dependientes o vulnerables tanto dentro del pais como
frente a la globalizacién... Este cometido significa que ha de Impulsarse
decididamente el fortalecimiento econédmico intramregional de vastos territorios
tomando en cuenta las potencialidades propias de cada regitn, pero también
el comercio extrarregional, integrando cada region con el resto del pais y con
el mundo’*®.

La estrategia para promover el desarrollo econémico regional equilibrado del Plan
considera las siguientes lineas:

a) Fortalecer las economias regionales, en especial las més rezagadas.

b) Apoyar el respeto a los planes de desarrollo urbano y ordenamiento territorial
de cada localidad.

¢) Garantizar la sustentabilidad ecolégica del desarrollo econdmico en todas las
regiones del pais.

' Poder Ejecutivo Federal; Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, P4g. 119.
155 poder Ejecutivo Federal; Ibid, pag. 120.
1% poder Ejecutivo Federal; Ibidem, pag. 121.
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d) Apoyar el desarrollo turistico municipal, estatal y regional.
e) Crear nucleos de desarrollo sustentable que desalienten la migracién regional.

f) Proyectar y coordinar, con la participaciéon de los gobiernos estatales y
municipales, ia planeacién regional.

g) Desarrollar las fronteras Norte y Sur del pais en concordancia con su potencial
econdémico y con sus especificidades naturales y sociales.

En esta linea estratégica se plantea apoyar de manera particular a la Frontera
Norte para atender sus rezagos en materia de infraestructura aduanera, de
comunicaciones y transportes, y de servicios de agua, “para enfrentar con éxito las
demandas de la poblacién y aprovechar el potencial del mercado vecino, asi como
ofrecer mas y mejores oportunidades de trabajo y un trato digno, sin corruptelas, a
los migrantes provenientes del resto del pais y a los paisanos que reingresen de

modo provisional o definitivo a México™'™.

Respecto a la Frontera Sur se propone favorecer su integraciébn con
Centroamérica en materia de energia, comercio de productos regionales y
comunicaciones, proteger a los grupos étnicos y sociales que se desplazan a
través de la misma y fortalecer la estructura aduanera para abatir el contrabando
de bienes y personas y contra todo tipo de actividades delictivas'*®.

Llama la atencion la generalizaciéon de la estrategia para impulsar el desarrollo
regional. S6lo se hace mencidn explicita de regiones como la Frontera Norte y el
Sureste del pais, sin precisar si existen otras regiones geograficamente
identificadas a considerar dentro de las lineas programaticas del Gobierno
Federal. Esta consideracion es relevante al identificar durante los primeros dos
anos de la gestién foxista que Unicamente se han presentado acciones o

37 poder Ejecutivo Federal, Ibidem, pag. 123.
138 poder Ejecutivo Federal; Ibidem, pp. 121-122.
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programas especificos gubernamentales para las regiones de la Frontera Norts,
del Sureste (a partir del llamado Plan Puebla—Panamad), y el proyecto del nuevo
Aeropuerto de la Ciudad de México, con influencia en el Distrito Federal y el
Estado de México.

Con relacién a la Frontera Norte, desde el inicio de su gobiemno, el presidente Fox
le dedicd especial atencién. A las actividades iniciales de reforzar la vigilancia en
las aduanas para dar una mejor atencién a los migrantes nacionales, y para
proteger a los trabajadores ilegales en los cruces fronterizos, se afadi6
posteriormente toda una estrategia para establecer cuotas de trabajadores
migratorios, la cual se integré a la agenda bilateral de asuntos entre México y la
Unién Americana.

A pesar de los aparentes avances que en el tratamiento de este tema se obtuvo
en las reunignes iniciales entre ambos gobiernos, los atentados terroristas en
Nueva York el 11 de septiembre del 2001, afectaron las condiciones objetivas del
didlogo. Dichos atentados profundizaron la recesién econémica en los Estados
Unidos impactando desfavorablemente el ritmo de crecimiento de la economia
nacional y la demanda de mano de obra mexicana. A lo anterior se afiade la caida
drastica del sector maquilador asentado en los estados fronterizos, con el
consecuente cierre de fuentes de trabajo, el cual generé el mayor indice de
desempleo en el pais. Finalmente, la accidén bélica iniciada por Estados Unidos en
Irak ha postergado ain mds la posibilidad de acuerdos entre los gobiernos
norteamericano y mexicano para impulsar acciones comunes en beneficio de las

economias fronterizas.

Con relacién a la region del Sureste, también desde el inicio de la administracion
actual se anuncié la instrumentacién de un ambicioso proyecto de desarrollo para
esa region del pais, denominado Plan Puebla—Panama. Es evidente el interés del
actual gobierno federal y de la iniciativa privada nacional y extranjera por acceder
a la gran riqueza natural de esa region, con vastos recursos estratégicos como
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agua, hidrocarburos, gas, minerales, zonas turisticas y los complejos de
produccién petroleros y petroquimicos mas desarrollados del pais. Es por ello que
se considera a los estados de la regién Sur-Sureste, estratégicos dentro del

esquema de globalizacién en el Continente'.

El Plan se propone liberar el potencial productivo de los estados de la regién Sur—
Sureste (Puebla, Veracruz, Guerrero, QOaxaca, Chiapas, Tabasco, Campeche,
Yucatan y Quintana Roo), a partir de la realizacién de inversiones estratégicas en
infraestructura de comunicacion, y nuevas politicas de precios y tarifas de bienes y
servicios producidos por el sector publico para promover la inversién privada'®. En
el impulso de este programa en las diversas naciones involucradas se identifica la
importante labor hecha por el Banco Interamericano de Desarrollo, interesado en
apoyar con financiamientos especiales los importantes proyectos en
infraestructura para abrir esta zona istmica del continente a los procesos
globalizadores de la regién.

La estructura y contenidos del Plan Puebla—Panama4, al igual que el Plan Nacional
de Desarrollo, son resultantes de la concepciéon gerencial introducida por el
gobierno foxista. Asi, la presentacion del Plan Puebla—Panama se integra por las
definiciones de la Visién y Misién del Plan, los diagnésticos se sustituyen por un
apartado de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amenazas que
esquematizan una compleja situacion social y econémica prevaleciente en esta
region, y finalmente establece estrategias que, dado el endeble analisis del
diagnostico, resultan demasiado generales para considerar su instrumentacion
exitosa en el corto plazo'*.

La aplicacion de este Plan rapidamente enfrenté oposiciones. Como se ha
sefalado, uno de los primeros asuntos de atencién del gobierno del presidente

3 Delgadillo Macias, et. al.; “Distorsiones del Desarrollo Regional de México en la Perspectiva de la
Globalizacion™, en Momento Econdmico, UNAM, México, Nam. 115, mayo-junio 2001, pp. 39-41.

"0 presidencia de 1a Repiiblica, Plan Puebla Panam4, México, 2001, pag. 4.

! Presidencia de la Repablica, Ibid, pp. 7-13.
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Fox fue la negociacién con el EZLN, para resolver la conflictiva social y politica en
la Frontera Sur de Chiapas prevaleciente desde 1994, y desactivar asi un foco de
presion en contra de los intereses del Plan. A pesar de los esfuerzos y de la
disposicion para la negociacion y dialogo de la administracién foxista, no se logré
ningn acuerdo favorable para la solucién de este conflicto, prevaleciendo en la
region el control zapatista, y su declarada abierta oposicién al Plan Puebla-
Panama. Para el gobierno federal ello significé un fuerte revés politico que le ha
impedido en buena medida poner en marcha acciones concretas para la aplicacion
del Plan'*,

La instrumentacién del proyecto de construccion del nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México en terrenos de la zona de Texcoco, Estado
de México, con miras a detonar el desarrollo de la zona oriente del Estado de
México colindante con el Distrito Federal, resulté una vez mas un esfuerzo fallido
para el gobierno federal actual. La deficiente negociacion politica con los nucleos
ejidales afectados por el decreto expropiatorio de los terrenos sobre los que se
fincaria el nuevo proyecto, provocd la radicalizacién de los ejidatarios en su
oposicién a este proyecto. Finalmente, el gobierno tuvo que dar marcha atras,
revirtiendo el proceso expropiatorio y cancelando de manera definitiva la ejecucién
del proyecto en esta zona.

Otra linea de accién en materia regional desarrollada por la actual administracion
federal es el Programa de Atencién a microrregiones, a cargo de la Sedesol.
Mediante este programa, se plantea “promover el desarrollo sostenido y
sustentable de los espacios territoriales que registran los indices mas altos de
marginacién en el pais...”'*’. Para ello, la Sedesol ha determinado una relacién de

250 microrregiones rurales consideradas de alta y muy alta marginalidad, donde

2 En 2002, la comision creada ex profeso para la instrumentaci6n del Plan fue integrada a la Secretarfa de
Economia y su coordinador inicial, Florencio Salazar Adame, fue nombrado en abril del 2003 secretario de la
Reforma Agraria.

! Sedesol, Programa de Atencion a Microrregiones, pagina de Sedesol en Internet.
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se impulsan a partir de 2002 proyectos productivos, complementados con
programas asistenciales basicos, a partir de los cuales se propone sacar a los
habitantes de estas zonas de su situacion critica.

La reciente aplicacién de este programa aunado a la falta de informacién sobre los
recursos asignados al mismo no permiten conocer aun la trascendencia de este
programa. Sin embargo, cabe sefalar que en el pasado encontRamos diversos
programas similares incapaces de lograr el cometido de erradicar la pobreza
ancestral de estos grupos sociales, lo que permite considerar que no se trata de
un programa de “cambio”, y mostrar escepticismo respecto a su éxito.

Los programas de combate a la pobreza tampoco muestran el “cambio” prometido
por la actual administracion federal. Los programas de Solidaridad y Progresa, en
afios anteriores acremente combatidos por la oposicién panista, han sido
retomados durante los primeros anos del gobierno foxista, ahora bajo el nombre
de “Oportunidades”. Prevalecen asi las pautas asistencialista, focalizadora y
eficientista impuestas desde la década pasada por los organismos financieros
internacionales, para atender el creciente fenémeno de pobreza que generan los
modelos econémicos neoliberales.

Entre los “cambios “ introducidos por la actual administracién conviene referir la
creacién por parte de la Sedesol del Comité Técnico para la Medicion de la
Pobreza en México, el cual presentd en agosto de 2002 un nueva metodologia de
la medicién de la pobreza, que entre sus principales objetivos tiene “focalizar el
gasto en aquellos hogares que sufren mayor rezago” y “evitar la duplicacién de

esfuerzos integrando un padrén Gnico de beneficiarios” '*

Con los nuevos criterios de medicién se establecen los rangos de pobreza
alimentana (equivalente al de pobreza extrema en el sexenio anterior) que incluye

a las personas cuyo ingresos es insuficiente para cubrir sus necesidades de

" Sedesol, Noticias: Una nueva metodologia para medir la pobreza, en Pdgina de Sedesal en Internet
“Contigo es posible™, 13 de agosto de 2002,
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alimentacion; pobreza de capacidades, donde se ubican las personas que viven
2n pobreza alimentaria, mas aquellas que tienen acceso limitado a la salud y la
educacion; y pobreza en patrimonio donde se localizan la poblacién con los
niveles de pobreza anteriores, y adicionalmente las personas con ingreso
insuficiente para cubrir de manera satisfactoria sus necesidades de vestido,
transporte, calzado y transporte pablico. Este tercer nivel definiria en teoria la linea

entre los pobres y no pobres.!*

A partir de la aplicacién de los nuevos criterios de medicion de la pobreza, el
Comité sefialado establecié que en el pais existia una poblacién en condiciones
de pobreza que ascendia a 64.6 millones de pobres. Este resultado es
cuestionado por diversos especialistas en la materia, quienes plantean que no
refleja la verdadera dimensién del problema. Entre éstos, Julio Boltvinik y Araceli
Damian sostienen que con la aplicacién correcta de dicho método el porcentaje de
la poblacién mexicana en situaciéon de pobreza es de 77%, es decir 76.8 millones
de habitantes.'*® En este caso, el conteo que realizé el Comité impide a 10.9
millones de personas a acceder a los programas sociales para los pobres. Araceli
Damian plantea incluso que durante los dos primeros afios del gobierno foxista,
2.6 millones de personas se agregaron a la poblacién en condiciones de pobreza.

Recientemente, la Sedesol anuncié la integracién del “padrén dnico” de los pobres
subsidiado por el gobierno federal, al que la citada dependencia considera como
su “herramienta mas poderosa para cumplir con su meta de sacar de la miseria a
la mitad de los 23 millones de mexicanos en pobreza alimentarna, para el afio
2015."" Lo anterior hace patente el cumplimiento riguroso de las recetas del
Banco Mundial de perfeccionar la focalizacién en materia de atencién a la pobreza
extrema, con programas de subsidio a la tortilla, leche, empleo temporal, crédito a

5 hid.

' Boltvinik, Julio, Economia Moral, Periddico La Jornada, México, 20 de septiembre de 2002, y entrevista
a Araceli Dami4n , en Milenio Diario, México, 9 de febrero de 2003, pag. 8.

"7 Entrevista a Miguel Szekely, Subsecretario de Prospectiva, Planeacién y Evaluacién de Sedesol, en
Periddico La Jomada, México, 13 de febrero de 2003, pag. 6-A



la palabra, apoyo agropecuario, vigentes desde fines de la década de los 80,
etapa donde la pobreza se ha extendido a decenas de millones de mexicanos.

3.2.2. Desajustes en las Relaciones entre el Gobierno Federal y los
Gobiernos Estatales

Uno de los fendmenos politicos novedosos que ha traido consigo la administraciéon
foxista es la distension del control presidencial sobre los gobernadores, a
diferencia de los regimenes priistas donde dicho control constituia un resultado del
proceso de centralizacion politica propio del presidencialismo tradicional

mexicano.

La sumision de los gobernadores al poder presidencial fue trastocandose durante
los afios 90, a partir de la cada vez mayor incidencia de gobernadores opositores
al partido oficial. La asuncién al poder Ejecutivo de un candidato opositor al PRI,
cred una situacion inédita, donde el nuevo titular de la presidencia se vio obligado
a cohabitar politicamente con 21 gobernadores de partidos opositores, algunos de
los cuales consideran contar con capacidades para asumir liderazgos dentro de
sus propios partidos, con expectativas incluso de contender por la méaxima
posicién politica en el 2006.

A la administracion foxista le ha resultado dificil conjuntar los esfuerzos y
voluntades de los Ejecutivos estatales opositores para poner en marcha acuerdos
o programas cenjuntos de significacion econémica o politica. Si bien se han
mantenido los Convenios Unicos de Desarrollo como el marco basico para
determinar anuaimente la aportacion de recursos de los dos niveles de gobierno a
programas educativos, de salud y de desarrollo social, principalmente, han sido
contados ofro tipo de convenios para desarrollar conjuntamente proyectos
productivos o de infraestructura basica. En el caso del Plan Puebla Panama, por
ejemplo, a pesar de la aparente aceptacién inicial del mismo por parte de los
gobernadores de los estados involucrados, en la practica se han mostrado
pasivos y con poco interés en la aplicacion de dicho Plan.
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Por su parte, los gobernadores opositores, ante la distensién de los controles
presidenciales, han procurado fortalecer su poder interno y reforzar la
colaboracion entre ellos para incrementar su capacidad de negociacién con el
gobierno federal. Varios gobernadores, particularmente prilstas, han buscado
incrementar su control politico en el estado, mediante los procesos electorales
locales o la distribucién de los recursos presupuestales a los municipios.

Pero el paso mas trascendente para elevar su influencia a nivel nacional ha sido el
acuerdo tomado por los gobernadores priistas y perredistas para conformar en
2002 la Confederacion Nacional de Gobernadores (Conago), obligando al
gobierno foxista a asumirla como un interlocutor obligado, particularmente para el
tratamiento de asuntos fiscales.

Los simpatizantes del gobierno foxista y el PAN criticaron fuertemente la aparicién
de la Conago, sefialandola como responsable de obstaculizar las propuestas
presidenciales de reforma fiscal, de utilizar la presién politica para obtener
mayores montos de los recursos presupuestales escasos, y de desacreditar la
labor del gobierno federal. Pero posteriormente el gobierno federal y los
gobernadores panistas se han visto obligados a aceptar a la Conago como
instancia de negociacion en materia de federalismo fiscal.

Si bien existe un evidente interés politico en la labor de la Conago, se debe
reconocer Cjue tanto en su aparicién como en su protagonismo, tiene mucho que
ver la deficiente labor de concertacidén politica realizada por el gobierno foxista.
Por una parte, en los anteproyectos de presupuesto de egresos, la administracién
actual ha pretendido imponer decisiones sobre la distribucién de los recursos de
gasto, particularmente en lo referente al Programa de Apoyo para el
Fortalecimiento de las Entidades Federativas (PAFEF), al cual inicialmente no le
han asignado recursos, obligando a los legisladores a readecuaciones
presupuestales para establecer partidas presupuestales a dicho programa.
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Asimismo, en la Reforma Fiscal propuesta en 2001, practicamente no se
consideraron los temas relativos al federalismo fiscal, que durante los tltimos afios
han sido objeto de un creciente realismo. La descentralizacién de fuentes
tributarias, el fortalecimiento de las finanzas estatales y municipales, la
dependencia de los estados y municipios respecto a las participaciones federales,
son algunos de los principales aspectos que quedaron fuera del proyecto de
reforma fiscal presentado por el gobierno federal, constrefido practicamente al
interés de ampliar el IVA a todos los productos de consumo, para elevar la
recaudacion fiscal por este concepto.

Los desacuerdos entre el gobierno federal y los gobiernos estatales crecieron
durante 2002. La caida del ritmo de crecimiento econémico nacional que tuvo
lugar durante ese ejercicio fiscal, obligd al gobierno foxista a aplicar ajustes
presupuestales durante el ejercicio fiscal, particularmente en los recursos

asignados a los estados y municipios.

El creciente descontento de los gobernadores del PRI y el PRD ante estas
medidas, argumentando ademas la falta de transparencia en la captacion de
ingresos, sobre todo los extraordinarios generados por las alzas en el precio del
petréleo restringidas durante ese ano, les condujo finalmente a la creacion de la
Conago en julio de 20024,

La distribucién de los recursos fiscales asignados en el presupuesto de egresos
autorizados por el Poder Legislativo para el 2002 fue la demanda inicial de la
Conago. A pesar de ello, durante ese ano, tan solo del total de 219,193 millones
de pesos autorizados en el Presupuesto de Egresos de la Federacién 2002 por
concepto de participaciones federales los estados y municipios habian dejado de
percibir al mes de agosto 14,481 millones de pesos, calculandose para el término

'8 |a primera reunién de la denominada Conago tuvo lugar el 13 de julio de 2002 en Canciin.




del afio una reduccion total de 19,177 millones de pesos, que representarian una
I149.

caida de 8.7% respecto a la asignacion origina
A lo anterior se ha agregado a la agenda de la Conago, lo que podria considerarse
el aspecto de mayor transcendencia econdmica y politica: el llamado a una
Convencién Nacional Hacendaria, donde participen las entidades federativas y el
Gobierno federal en la revision integral del pacto federal en materia fiscal. Pero, si
bien dicha convocatoaria ha sido iniciativa de los gobernadores incorporados a la
Conago, en los meses nosteriores ha resultado poco ciaro el interés de varios
gobernadores por impulsar cambios significativos en esta materia.

La visién de muchos de ellos se ha limitado a exigir mayores recursos fiscales,
soslayando el problema de la baja recaudacion fiscal en sus entidades, y la
posibilidad de asumir nuevas iniciativas para ampliar la estructura impositiva, pues
ello implica una afectacién de su imagen politica entre la ciudadania.

Con miras a la negociacion del Presupuesto de Egresos de la Federacion 2003, la
Conago propusc aumentar de 20 a 24% la proporcion de recursos fiscales que
reciben los estados y municipios del gobierno federal por concepto de
participaciones, ademas de recibir otra parte proporcional de todos los impuestos
recaudados, incluyendo los derechos sobre extraccion de petroleo’.

En materia de Impuestos participables, la Conago propuso que los estados y
municipios reciban de la recaudacion del Impuesto Especial sobre Produccion y
Servicios (IEPS) el 20% de la recaudacion de cerveza, bebidas refrescantes,

"9 Estimaciones de la SHCP, tomadas de Evolucién de la Recaudacion Federal Participable y las
Participaciones Federales Pagadas a las Entidades Federativas y Municipios durante el periodo Enero-
Agosto de 2002, Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, C4mara de Diputados, México, Octubre de
2002, pag. 9.

50 Milenio Diario, “La Conago quiere 4 puntos mas de participaciones”, México, 1°de noviembre de 2002,
pag. 4.

En la actual Ley de Coordinacion Fiscal, las participaciones a estados y municipios solo representan el 20%
de la recaudacion total y excluye de las participaciones federales los impuestos adicionales de tres por ciento
sobre ¢l impuesto a la exportacion de petroleo crudo, gas natural y sus derivados y del 2% de las demds
exportaciones y los derechos adicionales o extraordinarios sobre la extraccién de petrdleo.
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alcohol, bebidas alcohdlicas fermentadas y bebidas alcohdlicas y el 8% de la
recaudacion de tabacos labrados. Todos ellos distribuidos en proporcidn del
porcentaje de la venta de cada uno de los bienes en cada entidad federativa a
nivel nacional, recibiendo los municipios minimo el 20% de la participacién que le
corresponda al estado.

La propuesta se completé con la peticién de asignar al PAFEF al menos los 14 mil
700 millones de pesos autorizados en el presupuesto 2001, asi como su
incorporacién en el Ramo 33.

Tanto los gobernadores de la Conago como los gobernadores panistas
mantuvieron su coincidencia de no incrementar los impuestos vigentes o crear
nuevos gravamenes. Por su parte, los gobernadores panistas propusieron la
transferencia a los gobiernos locales del 80% del ISR derivado de la compra—
venta de inmuebles, cuando el vendedor sea persona fisica o moral, recaudado
por los propios estados, asi como el 80% del ISR que pagan las burocracias
estatales.

Asimismo, plantearon también el otorgamiento a las entidades de la potestad de
establecer impuestos ecolégicos a la gasolina, para destinar los recursos

obtenidos a vialidades, carreteras y atencién de problemas ambientales’*'

Finalmente, en la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF)
para el Ejercicio Fiscal 2003, el Congreso de la Unidn incorporé las principales
propuestas de la Conago. Si bien, las participaciones federales no se
incrementaron en 4 puntos porcentuales como se habia propuesto, se autorizaron
226,677 millones de pesos, lo que significd un incremento de casi 7,500 millones
de pesos respecto a 2002. En este rubro se presenta un incremento constante
durante la administracion foxista, ya que las participaciones federales asignadas a

estados y municipios se han incrementado en un 27.2%, durante estos afios.

1 Milenio, Diario, “Coincidencias Fundamemtales en Propuestas de Conago y PAN", México, 14 de
noviembre de 2002,




(Cuadro 3.6). No obstante, las participaciones han crecido a un ritmo similar al del
gasto publico total, pues durante =i periodo foxista sélo ha aumentado en 2
décimas de punto su participacién en el gasto publico neto.

CUADRO 3.8
GASTO PUBLICO NETO Y PARTICIPAZCIONES FEDERALES
A ESTADOS Y MUNICIPIOS, 2000- 2003

(Millones de pesos corrientes)

Gasto Particlpaciones Crecimiento Participaclones/
Afio Pablico Neto Federales a Participaciones| Gasto Pablico
Edos y Mpios (%) Neto (%)
2000 1,243,127 178,136 14.3
2001 1,327,188 196,831 11 14.8
2002* 1,463,334 219,193 23 15.0
2003* 1,524,846 226,677 15 14.9

" Recurscs aulorizados en los Presupuestos de Egrescs de la Federacidén 2002 y 2003.

Fuente: Elaboraciones propias a partir de datos de las Cuentas de la Hacienda Pdblica Federal, 2000
y 2001, Secretaria de Hacienda y Grédito Pdblico, y Presupuesto de Egresos de la Federacién 2002
y 2003,

Otro logro para los estados y municipios en el PEF 2003 lo constituy6 la
aprobacién de recursos por 17 mil millones para el PAFEF, los cuales se
asignaron por primera vez a través de un nuevo Ramo general, el 39, con lo cual
dichos recursos se manejaran como transferencias otorgadas a las entidades
federativas, y se elimina la anterior disposicién que los catalogaba como subsidios.
Asimismo, se obliga a los gobiernos locales a canalizarlos unicamente hacia

inversion publica y saneamiento financiero.

Igualmente, el Congreso de la Unidn autorizé un significativo aumento de 7.3% a
los recursos del Ramo 33-Aportaciones a Estados y Municipios, para alcanzar la
cifra de 234,619 millones de pesos. A su vez la autorizacion de recursos para el
Ramo 25-Previsiones y Aportaciones para Educacion alcanzé los 23,916 millones
de pesos. De esta manera la suma de los Ramos 23, 25, 28 y 33, que durante la
presente administracién foxista constituyen lo que se denomina como gasto
federalizado ascendi6é en el PEF 2003 a un total de 502,212 millones de pesos.
(Cuadro 3.7)



CUADRO 3.7
PIB, PARTICIPACIONES FEDERALES Y GASTO F:=DERALIZADO, 2000-2003

(millones de pesos corrientes)

Afo PIB Ramo 28 Ramo 33 Ramo 26 Ramoz3 | Derrama a Participaclé
Participacione | Aportacione | Previsiones | PAFEF Edos y nde la
saEdosy s aEdosy y Mpios. derrama en
Mplos Mplos | Aportacione elPIB

2000 | 5,284,928 178,136 181,609 13,682 6,870 380,297 7.2
2001 | 5,771,800 196,931 209,417 14,799 12,808 433,956 7.5
2002*| 6,095,000 219,193 218,673 21,808 14,700 474,374 7.8
2003*| 6,277,850 226,677 234,619 23,916 17,000 502,212 8.0
* Recursas i en los Presupuesios de Egresns de ia F ederacion 2002 y 2003.
Fuente: Elaboraciones propias a partir de dalos de las Cuentas de la Hacienda Publica Federal, 2000 y 2001, Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico, y Presupuesto de Eg de la Federacion 2002 y 2003.

El cuadro anterior muestra que durante el régimen foxista el gasto federalizado ha
tenido un significativo incremento, aumentando en mas de 120 mil millones de
pesos durante los ultirios tres anos, incrementando también su participacion en el
Producto Interno Bruto Nacional. Lo anterior permite concluir que durante este
periodo se mantiene la continuidad de la tendencia iniciada en 1998, de un
importante debate y confrontacién entre un Poder Legislativo con mayoria
opositora a la sigla partidista del Ejecutivo Federal, en torno al paquete fiscal
anual, donde los legisladores disponen una serie de ajustes a las propuestas
fiscales del gobierno federal, para asignar mayores recursos a los estados y
municipios. Resultando de ello una creciente asignacion de recursos fiscales a los
gobiernos locales.

Sin embargo, a pesar de los aspectos positivos que encierra la descentralizacion
de recursos presupuestales, se hace cada vez mas urgente la revision y
adecuacion del sistema hacendario nacional y de la coordinacion fiscal federal,
ante la minima evoluciéon de los ingresos fiscales, que limitan no sélo la
profundizacién del esfuerzo descentralizador, sino que incluso pone en riesgo la
capacidad del gobierno federal para cubrir los requerimientos de inversion que

reclama el desarrollo nacional.
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De ahi la importancia del llamado a la Convencién Nacional Hacendaria.
Desafortunadamente las pugnas politicas de los ultimos afios han distraido la
visién de los partidos y actores politicos para concentrarse en la definicion y
consenso de proyectos economicos y politicos de mediano plazo que resuelvan
las necesidades apremiantes del pais. En 2003, afio electoral, no se dieron las
condiciones para preparar esta, convencién. Sin embargo, el 2004 se presenta
como el afio para construir acuerdos en torno a una reforma hacendaria que
permita fortalecer las finanzas publicas.
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Capitulo 4. Perspectivas del Desarrolio Regional y de la Descentralizacién
del Gasto Pablico

Una vision retrospectiva de la aplicacién de politicas y programas de desarrollo
regional en México durante los U(ltimos 25 afios, permite establecer dos
conclusiones generales. La primera de ellas es la modificacion tanto en la
concepcién como en los instrumentos de lo que genéricamente se denomina como
desamollo regional en cada periodo sexenal de la etapa de referencia,
consecuencia de los efectos que los ajustes estructurales imprimieron a las
finanzas publicas, al aparato productivo y al empleo. La segunda conclusion
consiste en que estos cambios responden también a los procesos de
democratizacién politica de estos afios cue han propiciado a su vez
modificaciones en las relaciones entre los gobiernos federal, estatales y
municipales.

En estos afios las acciones de desarrollo regional se han visto acompafiadas de
procesos de descentralizacion administrativa y de recursos fiscales por parte del
gobierno federal hacia los gobiernos locales y municipales. En un primer momento
la descentralizacion fue inducida por el propio gobiernc federal para estimular el
desarrollo de regiones estratégicas alternativas a los polos de desarrolio
metropolitanos, con una mayor participacién tanto de las instancias
gubernamentales como de los grupos privados y sociales locales. Pero en los
ultimos 15 afios, la liberalizacion politica y la democratizacion que ha abierto la
alternancia en el poder en los tres niveles de gobierno, ha sido un factor
determinante para que de manera cada vez mayor las fuerzas locales demanden a
la Federacién la profundizacidn de la descentralizacién, particularmente del gasto
publico.

Sin embargo, los cambios experimentados en materia de desarrollo regional y
descentralizacion no han ido a la velocidad de las transformaciones politicas que

han tenido lugar a o largo del pais. Incluso algunos de los cambios han favorecido
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la persistencia de tendencias centralizadoras, como en el caso de |a politica fiscal
y en la transferencia de recursos de los estados a los ayuntamientos. Por ello es
cada vez mas evidente la necesidad de revisar y adecuar fos acuerdos
institucionales entre los tres niveles de gobierno del pacto federal, a partir de lo
cual se consoliden los avances alcanzados y se introduzcan los cambios
complementarios que requiere la nueva relacion entre la Federacién de los
estados y municipios, para atender los multiples requerimientos que las distintas
regiones del pais demandan para enfrentar la nueva realidad globalizadora en la
que esta inmerso el pais.

4.1. Desarrollo Regional y Descentralizacién

Como ya se ha sefialado en capitulos anteriores, el gobierno federal aplicé
politicas de desarrolio regional dentro del Sistema Nacional de Planeacioén que se
establecié a finales de los afios 70, para lo cual canalizé6 importantes recursos
fiscales hacia programas que buscaban el reordenamiento de las actividades
econdémicas y de los asentamientos poblacionales para reducir los fuertes
desequilibrios regionales que la industrializacién del pais habia generado.

En este sentido se inicié también la aplicacién de politicas inductivas para
reordenar el crecimiento urbano, favoreciendo el desarrollo de ciudades
alternativas a las grandes concentraciones metropolitanas. Asimismo, se procuré
reactivar la produccién alimentaria, asi como desarrollar proyectos de
infraestructura bésica cuya cobertura se extendia hacia distintas regiones del pais,
que se consideraba que en el mediano plazo podrian favorecer el arraigo de la
pohlacion local.

La aplicacién de esta politica requeria de importantes inversiones publicas, que si
bien se tuvieron durante la etapa de arranque, las crisis fiscales ocurridas en la
década de los 80, implicaron su disminucion significativa. Los ajustes estructurales
a la politica econémica aplicados por el gobierno federal a partir de los 80,
generaron la drastica reduccion del gasto publico y, por ende, la afectacion de las
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inversiones que requeria el desarrollo regional planteado. La escasez de recursos
obligé a reducir las partidas presupuestales asignadas al desarrollo regional, y
privilegiar en este caso la aplicacion de medidas de caracter administrativo que
favoreciesen la desconcentracién del aparato piblico y la descentralizaciéon de
funciones hacia los estados y municipios.

A finales de los afios 80, los efectos de la recesién econdémica, de los ajustes
estructurales, y de la sangria de recursos provocada por el pago de los servicios
de la deuda externa, fueron resentidos por amplios sectores sociales. El
crecimiento de la pobreza y del desempleo obligé al gobierno a reorientar de
manera creciente los recursos asignados al desarrollo regional hacia programas
asistenciales y de empleo temporal. Cabe destacar, sin embargo, que se
mantuvieron algunos esfuerzos para el desarrollo de regiones especificas con
expectativas para vincularse al reciente proceso de apertura econémica, como
son los casos de la Frontera Norte y de la Peninsula de Yucatéan.

La recuperacién coyuntural de la economia experimentada durante los primeros
afos de la década de los 90, asi como la necesidad politica de la administracién
salinista de elevar su respaldo social, dado su cuestionado triunfo electoral,
sentaron nuevas condiciones para ajustar objetivos e instrumentos de la politica
de desarrollo regional. Con el Programa Nacional de Solidaridad se constituyé un
hibrido de programas productivos, de apoyo a la infraestructura y de combate a la
pobreza.

La administracién salinista reorganizé la administracién de los recursos
presupuestales para incrementar las partidas asignadas al PRONASOL,
permitiendo con ello la ampliacién de su cobertura y de su trascendencia social.
Asi también, el manejo politico del programa favorecié el aumento de la
aceptacién de las politicas y acciones del gobierno federal. Finalmente, en el
combate a la pobreza existen indicadores que muestran un ligero abatimiento de
este fendmeno durante esos afios.
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La recuperacion econdmica que tuvo lugar en esta etapa permitié retomar la
inversion en obras de infraestructura basica que favorecieron el desarrollo de
regiones vinculadas al nuevo modelo de apertura econdémica. La administracién
salinista favorecié la inversion de grandes empresas constructoras para impulsar
la modernizacién y ampliacion de la red de enlaces terrestres, mediante esquemas
de concesiones carreteras'*?. La desincorporacién de los bancos y empresas
publicas y la renegociacién de la deuda, fueron a su vez factores propicios para
que el gobierno federal dispusiera de recursos para apoyar, entre otros rubros, la
red carretera alimentadora y ia infraestructura de servicios urbanos basicos, con lo
cual se reforz6 el equipamiento de ciudades medias fronterizas y del centro del
pais —que recibieron importantes inversiones privadas para el fomento de los
sectores industrial y de servicios— y de polos turisticoc de proyeccitn internacional.
Ciudades como Tijuana, Juarez, Matamoros, Aguascalientes, Querétaro, son,
entre otfras, favorecidas en esta etapa de crecimiento econémico, constituyéndose

en polos de crecimiento regional alternativos a las zonas metropolitanas del pais.

Sin embargo, la crisis iniciada a finales de 1994 revirti6 los limitados avances en
materia de empleo y bienestar social que habian tenido lugar. El reflujo econémico
que tuvo lugar en los primeros anos del gobierno zedillista exacerbé nuevamente
la desocupacion, y obligé a la adopcién de medidas fiscales para recomponer las
finanzas publicas, como el aumento del IVA, las cuales profundizaron aiin mas los
niveles de pobreza. La inconformidad social se reflej6 cada vez mas en un
rechazo en las urnas hacia los candidatos del partido oficial, creciendo asi el
numero de alcaldias y gubernaturas que pasaron a manos de candidatos
representantes de partidos de la oposicion.

Ante la nueva contingencia economica y la previsible respuesta social y politica, la

administracion zedillista establecid como una linea estratégica de su gobierno

"2 §i bien el programa carretero del sexenio salinista permiti6 la construccion y modernizacion de miles de
kilometros de carreteras federales y alimentadoras, 1a deficiente planeacion financiera agravada por la crisis
de 1995 generaron la inviabilidad de la mayoria de las empresas concesionarias, lo que obligd a la
administracion sedillista a establecer un programa de rescate carretero, a costa de las finanzas piblicas.

118



revitalizar el pacto federal. Con su politica de “nuevo federalismo”, el gobierno
central intenté responder a las crecientes demandas de los gobiernos locales de
contar con mayores recursos fiscales para atender la demanda de empleo y
servicios publicos que genera una mayor poblacién y mas urbanizada. La politica
de “nuevo federalismo” buscé también continuar con la descentralizacion
administrativa, en este caso de los servicios educativos y de salud, lo que implicé
a su vez descentralizar también los recursos fiscales para estos servicios.

El incremento de los recursos descentralizados a los estados y municipios que
tuvo lugar durante el sexenio zedillista, abarcoé las participaciones federales
asignadas a través del Ramo 28, asi como el Ramo 33 - Aportaciones a estados y
municipios, el cual sustituyé al Ramo 26, que desde 1980 venia integrando las
asignaciones presupuestales a descentralizar. En el nuevo Ramo 33 se
concentraron los recursos financieros destinados a los servicios descentralizados
y la atencion de nuevas necesidades, como el equipamiento de los cuerpos de
seguridad publica, asi como partidas para inversion en servicios basicos, con un
manejo directo de los municipios de dichos recursos.

A pesar de sus promesas de cambio, la actual administracién federal ha
incorporado  transformaciones minimas a las practicas y programas
gubernamentales, manteniendo los esquemas heredados.

En materia de desarrollo regional, el gobierno federal en funciones practicamente
ha prescindido de programas que promuevan el crecimiento de regiones
especificas. Los incipientes esfuerzos realizados, como en el caso de la region
sur-sureste con el Plan Puebla—Panama, han tenido escasos resultados.
limitdndose la accién institucional a promover la reactivacion de algunos sectores
econdmicos -como el de la construccion a través de la edificacién de viviendas-

que generen efectos multiplicadores en las economias regionales.

En los primeros afnos del nuevo siglo la descentralizacion del gasto pablico ha
continuado. Los recursos asignados a los estados y municipios mediante las
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participaciones, las aportaciones del Ramo 33, recursos del recién creado
Programa de Apoyo al Fortalecimiento de las Entidades Federativas, y finalmente
las asignaciones del Ramo 25 “Previsiones y Aportaciones para educacién basica
y normal del DF", que en su conjunto se ha dado en llamar en afios recientes el
“gasto federalizado”'**, (Cuadro 4.1) muestran un incremento constante.

CUADRDA41
PIB, GASTO PUELICO Y RECURSOS ASCALES A ESTADOS Y MUNICIFIOS, 2000-2003
(millones de pescs camientes)
Ao| RB | Gmsto | Ro2 | Rnod | R | Ramd| Damams Participacian
Publico | Participaciones| Apartaciones| Previsiones y| PAFEF | a Edos y|dela de la demama
Totd |aEdosyMplos| aEdosy |Aportaciones Mocs. | end AB | ene GPT
(GPT) Mpios para educ,
00| 5284928 1243127 1781% 181,609 13682 680 3802957 72 06
01| 5771,900 1,327,188 195931 209417 4799 12808 433956 75 27
22002'| 6035000 1463334 219133 218673 21,808 14700 474,374 7.8 24
203" 6277850 1524846 2B677 24619 23916 17,000 52212 80 29

* Recirscs aLtaizarks enlos FTesURLESIos 0B Egescs de a Federacen 2000y 2008,
Fuerter Baboraciones propias en base a detos de SHCP, Cuerta de la Haclenda PUblica Federal 2000 y 2007; Fresupuesio de Fgresos de la Federanién 2002y
a2,

La suma de los recursos descentralizados alcanzé en el afio 2000 el 7.2% del
Producto Interno Bruto Nacional, y el 30.6% del Gasto Publico Total. En el
Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2003 las
autorizaciones a los 5 Ramos que componen el gasto federalizado alcanzan ya el
8% del PIB, mientras que su participacion en el presupuesto total de egresos

federales asciende ahora a 32.9%.

El comportamiento de las participaciones en los Gltimos 20 afios permite apreciar
tanto el esfuerzo descentralizador como los cambios en la orientacién del mismo.
En el cuadro 4.2 se presenta una serie histérica a precios constantes (tomando

como afo base el afio intermedio de 1993).

'** Este término es utilizado particularmente en la Cdmara de Diputados. El Centro de Estudios de 1a Finanzas
Pblicas hace también referencia al mismo en sus documentos de andlisis.
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CUADRO 4.2
PARTIC'PACIONES FEDERALES PAGADAS A LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS 1984-2001
(Millones de pesos constantes, base 1993)
1984 | 1988 | 1984 | 1995 | 1998 | 2000 | 2001
30,506 30,475 38,09 36,230 42,757 48,111 50,943

Fuerte: Estimaciones con base en datos de SPP, Cuenta Ge Ja Hadlenda Publica Federal, 1964-1988, SHOP,
Cuenta de la Hacienda Piblica Federsl, 1994-1998-2000-2001

Los datos muestran que en términos reales las asignaciones a los estados via
participaciones se incrementaron en 67% durante el periodo de referencia. En los
anos 80 las presiones presupuestales mantuvieron el monto de las participaciones
en los niveles alcanzados luego de establecida la Ley de Coordinacién Fiscal de
1979. En el sexenio salinista la recuperacién econémica favorecié un incremento
de las participaciones cercano al 25% durante esos afios. La administracién
zedillista imprimié en sus dltimos dos afios ofro ascenso significativo a las
participaciones de 19%.

Por su parte, en el cuadro 4.3 de las participaciones federales se muestran en su
distribucién porcentual entre los estados. Dicha distribucion muestra dos
momentos. Durante los afios 80 las participaciones se asignaron a los estados
principalmente a partir de un criterio resarcitorio, que otorgaba recursos de
acuerdo con los niveles de recaudacion fiscal que se hacia en su territorio. Lo
anterior favorecia a las entidades con mayor dinamica econémica, como en el
caso del Distrito Federal que al aportar mas del 25% del PIB recibia alrededor del
20% del total de las participaciones.



CUADRO 4.3
PARTICIPACIONES FEDERALES
PAGADAS A LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS 1984-2001
(Distrlbucién Porcentual)

Entidades 10884 1.88!1!!4 1!9!'2000]2001

Fedesrativas
Aguascallentes 0.9 0.8 11 1.1 1.2 y |
Baja California 2.7 2.6 2.9 2.8 2.8 2.7
B.C.S5ur 0.8 0.6 0.6 0.8 0.7 0.8
Campeche 1.2 1:% 1.2 14 1.2 e
Coahulla 2.5 1.8 2.3 2.5 2.4 2.5
Colilm a 0.7 0.6 0.8 0.7 0.8 0.7
Chlapas 3.6 3.8 3.7 3.7 3.8 3.8
Chilhuahua 2.8 2.6 2.9 2.9 3.0 3.3
D .F. 20.7 22.7 15.4 13.8 13.0 13.0
Durange 1.2 1.1 1.4 1.4 1.4 1.5
Guanajuato 2.7 2.9 3.7 3.7 3.8 3.8
Guerrero 1.6 1.5 2.4 2.4 2.2 2.2
Hidalgeo 1.4 1.4 1.8 il 1.9 1.8
Jalisco 5.8 5.9 6.0 6.0 B9 8.1
M éxlico 10.3 10.1 10.3 10.7 11.4 11.1
Michoaodén 1.9 1.8 3.0 3.0 3.0 3.0
Morelos 1.0 1.0 1.5 1.5 1.5 1.5
Nayarit 1.0 0.9 T | 1.0 1.0 1.0
Nuevo Leén 5.3 5.4 4.4 4.7 4.6 4.6
Oaxaca 1.7 1.5 2.7 2.5 2.5 2.4
Puebla 2.6 2.4 3.8 3.8 3.9 3.9
Querdtare 1.1 1.0 1.4 1.5 1.6 1.6
Quintana Roo 0.6 0.7 0.8 0.9 1.0 1.1
San Luls Potosi 1.5 ] 1.9 1.8 1.9 1.9
Sinaloa 2.6 2.8 2.8 2.5 2.5 2.5
Sonora 3.1 3.2 3.0 Dl 3.0 3.1
Tabasco 7.0 6.5 4.3 4.9 4.8 4.7
Tamaullpas 2.9 3.0 3.0 3.0 3.1 3.3
Tlaxocala 0.9 0.8 10 1.0 1.0 1.0
Veracruz 6.0 8.0 6.2 6.2 6.0 5.8
Yucatéan 1.3 1.3 1.5 1.6 18 1.6
Zacateocas 1.2 1.1 1.3 1.3 13 1.3
T 0. T A L 100 100 100 100 100 100
Fuente: Estimacioneas con base en datos de SPP, Cuenta de la

Hacienda Puablica Federal, 19B4-1988B;, SHCP, Cuenta de Ila
Hacienda Piablica Federal, 1994-19888-2000-2001

A partir de 1991 se sustituyé el criterio resarcitorio por la redistribucién (de la
mayor parte del fondo de participaciones) a partir de la proporcién que representa
la poblacién de cada entidad con respecto al total nacional. Si bien pareciera que
este criterio es mas equitativo debido a que las participaciones se entregan de
acuerdo al nimero de habitantes de cada estado, resulta también que las
entidades con escaso dinamismo poblacional han visto reducir sus participaciones.
Es el caso del Distrito Federal que con este nuevo criterio redujo su participacion a



niveles del 13%, pero también de Nuevo Ledn, mientras que el Estado de México,
Oaxaca y Chiapas, entre otros incrementan su proporcién en el total nacional.

Algunos especialistas en la cuestiéon fiscal han criticado la distribucién de las
participaciones conforme al criterio poblacional, aduciendo principalmente que ello
impide incentivar a la mayoria de las entidades federativas para que incrementen
su capacidad recaudatoria, ahondando la dependencia que presentan de recursos

federales.

Las aportaciones anuales que destina la Federacién a los estados y municipios via
el Ramo 33, constituye el segundo gran rubro de recursos para los gobiernos
locales, y que es casi ya equiparable al monto recibido mediante las
participaciones. Mientras que en 2001 estas ultimas ascendieron a 196,931
millones de pesos, las aportaciones registraron un monto total de 209,417
millones. El siguiente cuadro muestra la distribucién porcentual de las
aportaciones en los distintos fondos a los que se destinan estos recursos
considerados “etiquetados”, debido a que sélo pueden ser ejercidos hacia los fines
y conforme a los procedimientos que conforman cada fondo.



CUADRO 4.4
RAMO 33. APORTACIONES FEDERALES PARA ENTIDAPESB Y MUNICIPIOS
Distribucién porcentual por Fonda

Para la

Para is Para ol Para la
Entidades Educasién ::;‘l:::. ]lnrr:::::“., A’:’::"' Fortaleciml ':‘: l:':h' Educacién

Fadsratives Résloa y de Salud |tura Sooclal| Maltipies ento de los Edos y Teay de

Normal Municlplos D.F Adultos
2001] 2002 J 20012002} 2001]2002]2601{2002] 2001 Izig_'.: 2001]2002]20601 2002
Aguasocalientes | 646 652] 16.4 16.0] 3. O] 82 44| 7.8 8.1 33 1.7] 15 15
B.C. 70.2 @6.8| 106 10.6] 2.0 29 18 25| 0.5 104 45 22| 15 1.8
B.C. Sur 87.5 70.0] 158 18.2] 1.4 1.8 2.7 271 48 53] 65 2.7 1.2 1.4
Campeche 82.0 64.1| 154 151 85 7.7 30 35| 56 58 37 20f 1.7 1.7
Coahulla 701 70.3] o8 98] 386 31| 20 34 90 96] 31 18| 22 22
Colima 851 64.1| 17.3 18.1] 28 28| 32 48| 65 68 38 23] 15 1.5
Chiapas 59.9 58.8| 1090 9.8/ 163 19.8| 2.4 24| 72 T2 22 14| 12 1.2
Chihuahua 644 641 12.2 1186] 58 7.1 2.0 3.0] 108 11.1] 32 16| 15 1.5
D.F. 0.0 0.0] 35.3 38.6| 0.0 0.0 16.7 18.7| 38.5 42.0] 9.5 4.7\ 0.0 0.0
Durange 651 @659| 128 128] 7.5 78| 32 36 7.0 T.3] 34 18] 098 1.1
Guanajuate 58.8 659.8| 11.5 11.1] 125 12.2) 1.7 24| 116 118 26 12| 13 1.3
Guerrero 60.0 81.5| 12.7 12.3| 161 155| 25 26| 62 6.4} 16 08| 08 0.9
Hidalge 64.4 65.3] 11.3 11.6| 108 10.3| 28 33| 74 78 23 10/ 08 0.9
Jalisco 58.8 60.4| 180 153] 7.2 6.1| 2.3 2.8] 121 12.7] 23 12| 13 1.3
Méxlco 58.3 57.8| 15.2 145 1.7 8.4 1.8 2.0] 133 143 2.2 1.2 1.7 1.8
Michoaodn B84.7 65.9 9.7 8.5 1.7 111 20 25 8.6 8.0 2.2 1.0 1.2 1.2
Morelos 656 65.7| 13.4 126] 51 6.3 28 36 9.0 1] 28 14| 1.2 1.2
Nayarit 87.9 67.8] 131 128 55 5.8 3.0 43 6.8 8.7 2.6 1.5 1.3 1.3
Nuevo Leén 64.0 64.8] 12.2 12.3] 47 3.1 23 3.4 121 133 3.8 1.9 1.0 1.1
Oaxaca 63.4 6821 8.4 8.6] 151 18.2] 28 2.8 8.8 8.8 1.8 0.8 0.6 0.8
Puebia 57.7 577 9.0 8.8] 16.3 16.4] 26 3.7] 108 11.2f 2.2 1.1 1.2 1.2
Querétaro 60.7 61.2] 14.2 14.8] 87 81| 33 42| 88 88 31 15 12 1.3
Quintana Roo 63.0 64.3] 171 158 53 55| 26 4.0 7.0 7.2 3.2 1.7 1.8 1.8
San Luls Potosi| 66.1 66.9 9.1 8.5| 113 118] 18 2.1 80 821 28 1.3 1.1 1.2
Sinaloa 65.0 65.8] 11.8 11.0] 52 6.1\ 26 3.3 88 10.2] 3.2 15| 21 2.2
Sonora 62.8 64.3] 154 14.5| 3.7 38] 2.5 35 6.8 9.4 4.5 23 2.2 2.3
Tabasco 60.2 80.7] 13.8 13.3] 9.8 11.1 34 386 8.1 8.3 3.1 1.4 1.5 1.5
Tamaullpas 66.0 66.7] 13.8 13.7] 53 48] 20 33| 83 88 32 15 14 1.5
Tiaxcala 836 64.3] 138 139] 66 64} 41 47| 77 80| 28 14| 1.3 1.3
Veraoruz 628 038 8.2 B3] 147 142| 22 24| 9.2 94| 18 08 1.1 1.1
Yucatéan 57.6 60.0] 13.5 13.3) 128 105| 32 42| 83 89| 27 1.3] 1.7 1.7
Zaoateoas 67.7 681 o2 9.2 88 88| 30 33| 72 7.3 22 12| 08 1.0
TOTAL 60.0 61.7] 126 12.2| 9.6 100| 3.1 32| 9.8 10.2] 28 14| 13 13
Flente Eslimaciones reafizadas con Dase & o8 n:mm smo 33 reporiados en la Cuenta de la Haclenda Fublica Federal

2001, y & los recursos sulorizados del Ramo 33 eh &l P p tode Eg de la F 2002.

La descentralizacién de los servicios de Educacién y Salud iniciada en el periodo
salinista y concluida durante la administracién del presidente Zedillo implicé
también la descentralizacion de los fondos presupuestales para ¢| pago de los
salarios, la ampliacién y mantenimiento de los planteles escolares e instalaciones
médicas. Estos recursos se canalizan actualmente a través de los fondos para ia
Educacién Basica, de Salud e infraestructura social, los cuales abarcan juntos el
81% del total de las aportaciones. El Fondo para el Fortalecimiento de los
Municipios, el cual se destina a obras de equipamiento programadas y ejecutadas
por los propios ayuntamientos, mantiene alrededor del 8% del total del Ramo.

124



Las gcciones convenidas por la Federacién y los estados a través del Sistema
Nacional de Seguridad Publica se financian con poco menos del 3% de los
recursos del-Ramo (aunque los recursos de este fondo se redujeron drasticamente
durante 2002 y 2003). Los fondos de Aportaciones Muiltiples (principaimente para
el Saneamiento Financiero de 1os Gobiemos Locales), de Infraestructura Social
(Obras Sociales Complementarias) y para la Educacién Técnica y de Adultos,

integran el restante 8% de los recursos del Ramo 33. '

La distribucién de las aportaciones federales hacia las entidades federativas
también se realizan bajo un criterio poblacional. Sin embargo, en los fondos para
la Educacién Basica y Normal y Educacién Técnica y de Adultos e Infraestructura
Social se excluyen asignaciones para el Distrito Federal. En este sentido cabe
destacar que tan so6lo para 2001 el Distrito Federal recibié recursos del Ramo 25
“Aportaciones para Educacién Bésica y Normal del D.F." 14,456 millones de
pesos. Si bien estos recursos financian el gasto corriente y de inversién que en
materia educativa demanda el Distrito Federal, su ejercicio continia realizdndose
a través de la Secretaria de Educacioén Publica, de ahi que la Jefatura de Gobierno
actual mantiene su insistencia en que estos recursos deben descentralizarse a
esta instancia de gobierno para su efectiva administracién directa. El cyadro 4.5
muestra la distribucién porcentual en los estados de las aportaciones federales del
Ramo 33 también durante los afios 2001 y 2002.
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CUADRO 4.6
RAMO 33. APORTACIONES FEDERALES PARA ENTIDADES Y MUNICIPIOSB
Distribucién porcentual por estado

Para la
Para la Para el Para la
Entidades Totales Educaclén :::‘::. In:::::ne Ap:talo Fortalecimient s:‘.’ i:fh Educacién
Faderativas Bisicay o de los Tecy de

de Salud [tura Socilal| Miltiples Adultes

Normal

Municiplos

Aguascalientss |
B.C.

B.C. Sur
Campeche
Coahulla
Colima
Chiapas
Chlhuahua
D.F.

Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalge
Jalisco
México
Michoacin
Morelos
Nayarit
Nuevo Ledn
Qaxaca
Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luls Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tiaxcala
Veracruz
Yucatin
Zacatecas

No Distrib.
TOTAL

Fuente: Estmaciones con base en dalos de SHGP, Guenta de la Hacienda PUGICa F edorm 2001, Presupuasio de Egresos de la Federacion 2002,

El Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas
(PAFEF) constituye la ultima fuente de recursos, y la mas reciente, del
denominado Gasto Federalizado. La distribucién del PAFEF también se realiza

con un criterio eminentemente poblacional, como se muestra a continuacion:
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PROGRAM D E OYO PARA EL
FORTALECIMIENTO DE LAS
ENTIDADES FEDERATIVAS

(PAFEF) 2003
Entidades Aslgnaclén |p gtribucién

Federativas "":':_":.'"' Porcentual

Aguascallentes 163.8 1.0

Baja Californla 752.8 4 .

B.C.Sur 109.5 0.6

Campeche 106.9 1.2

Coahulla 404.0 2.4

Coillm a 133.8 0.8

Chilapas 682.9 4.0

Chilhuahua 716.0 4.2

D .F. 1,400.9 8.2

Durango 314.3 1.8

Guanajuate 636.0 3.7

Guerrero 454 .1 2.7

Hidalgo 347 .2 2.0

Jallsco 1,185.3 7.0

México 2,060.0 12 .1

Michoacén 5§78.3 3.4

Morelos 191.3 1.1

Nayarit 203.0 1.2

Nuevo Ledn 778.0 4.6

Oaxaca 400.3 2.4

Puebla 760.9 4.4

Querétaro 263.6 1.6

Quintana Roo 158.8 0.9

San Luls Potosi 334.8 2.0

Sinaloa 492 .1 2.9

Sonora 538 .1 3.2

Tabasco 413 .4 2.4

Tamaullpas 509 .6 3.0

Tlaxcala 154.9 0.9

Veracruz 1.064.8 6.3

Yucatan 3s52.2 21

Zacatecas 246.2 1.4

TOTAL 17,000.0 100

Fuenle Elaboraciones con base en datos de SHCP

Presupuesto de Egrescs de |a Federacién 2003

La consideracion del total de recursos del Gasto Federalizado o Descentralizado
que se destind a cada una de las entidades federativas en un ejercicio anual (en
este caso 2001) permite derivar algunas conclusiones. En primer término se
observa que las participaciones son ya menores a la suma de las aportaciones y
del PAFEF (Cuadro 4.7). Lo anterior interesa puesto que mientras las
participaciones constituyen recursos que los estados y municipios manejan con
independencia de cualquier criterio centralista, y sélo pueden ser fiscalizados por
sus congresos locales, las aportaciones y los recursos del PAFEF estan
“etiquetados”, lo que limita a los gobiernos locales en su ejercicio, ademas de que

son auditables por el Congreso de la Union.
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CUADRO 4.7
GASTO DESCENTRALIZADO A ESTADOS Y MUNICIPIOS 2001

(millones de pesce carientes)

" Entidades | Participacio-] Aportacio- |PAFEF™] (2/+(3) [(1)H2)/H3] Distrib. | Distrib. | Distrib.
Federativas nes nes (3) Porcent | Porcent| Porcent
Federales * | Federales * (1) | (2H3) [(1)+(243)
(1) @

Aguascalientes 22576 25633 1417 2705 4963 1.1 12 12
Baja California 53787 55782 6510 6229 11608 27 28 28
B.C.Sur 1,278.4 18742 047 1960 3247 06 09 08
Campeche 22669 26%6 1703 2807 5074 12 13 12
Coahuila 49564 54007 3494 5750 10707 25 26 25
Colima 1,464.4 18013 1157 1917 3381 07 09 08
Chiapas 75716 115280 505 12119 19600 38 54 47
Chihuahua 6,497.3 6023 6192 6642 13139 33 30 31
DF. 25,697.7 4427 12114 563 3132 130 25 7.4
Durango 2.861.7 43848 2718 4657 7518 15 21 18
Guanajuato 74433 85171 5409 0067 16515 38 40 39
Guerrero 42523 105841 3927 10977 15229 22 49 36
Hidalgo 36362 64336 3003 673 10370 1.8 3.0 25
Jalisco 11,0000 11,0948 1,0336 12128 24118 6.1 54 57
México 21,7715 207787 17813 2250 4432 111 101 105
Michoacin 59117 98137 5009 10315 16226 30 46 39
Morelos 29174 37054 1654 3871 678 15 17 16
Nayarit 1,957.9 30722 1755 3248 5206 10 14 12
Nuevo Leén 9,007.5 66653 6727 7338 16346 46 33 39
Oaxaca 47681 106845 3461 11031 15799 24 49 38
Puebla 7,699.3 98411 6493 10490 18190 3.9 47 43
Querétaro 3,189.6 34141 2280 3842 682 16 16 16
Quintana Roo 21143 269005 1373 2828 4942 11 13 12
San Luis Potosi 37819 61304 2895 6420 10202 19 29 24
Sinaloa 49166 54527 4255 5878 10795 25 26 26
Sonora 6,1935 53356 4662 5812 11,995 31 26 28
Tabasco 9,346.7 49547 3575 5312 14650 47 24 35
Tamaulipas 6,515.8 71066 4406 7,547 14083 33 34 33
Tlaxcala 1,924.1 26663 1339 280 4724 10 12 1.1
Veracnz 116579 159859 9207 16,907 28565 59 75 6.8
Yucatin 3,085.2 42445 3046 4549 764 16 20 18
Zacatecas 26147 40334 2129 4246 681 13 19 16
TOTAL 1968312 209.417.3 147001 224117 421,049 100 100 100.0
* Recursos glercidos. Fuente: Blaboraciones con base en datos de SHCP, Cuenta de la Haclenda Publica Federal 2001

** Recursos aprobados. Fuente: Blaboraciones con base en datos deSHCP, Presupuesto de Egresos de la Federacién 2001

Los informes recientes de la Auditoria Superior de la Federacion, organismo

fiscalizador del Congreso, han sacado a la luz que en varios estados existen

remanentes de recursos no ejercidos, particularmente del Fondo para la Seguridad
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Puablica. Asimismo, cabe sefialar también que es aln incipiente la fiscalizacion
profunda tanto de las participaciones como de las aportaciones, pues en el caso
de los estados las contadurias mayores de hacienda enfrentan limitaciones
legales, presupuestales y de voluntad politica para fortalecer su funcién, mientras
que en el caso de la Auditoria Fiscal de la Federacién sus avances se han
concentrado principalmente en la revisién del gasto de la administracién central,
iniciando apenas el desarrollo de la fiscalizacion del gasto federalizado.

Una segunda observacién del cuadro 4.7 es que se presentan ya algunas
incongruencias en la distribucion del gasto federalizado. En el caso del D.F.
resulta que recibe el 13% del total de las participaciones pero s6lo el 2.5% de las
aportaciones y del PAFEF lo que en suina representa el 7.4% de estos tres rubros.
Por su parte, el Estado de México absorbe el 11.1% de las participaciones y el
10.1% de las aportaciones y el PAFEF, lo que en conjunto implica el 10.5%. Es
decir, que el Estado de México recibe 10 mil millones de pesos anuales mds que
el D.F.™*

Otra comparacién entre Nuevo Ledn, un estado con fuerte actividad econdmica y
otro estado pobre, con rezagos sociales importantes y con baja aportacion
econémica como Oaxaca, permite observar que mientras que el primero recibe
3.9% del total de recursos federales descentralizados, Oaxaca recibe 4.3%.

Si bien, el cambio del criterio resarcitorio por el criterio poblacional para determinar
la distribucién de los recursos descentralizados pretendia imponer un sentido de
equidad a favor de los estados con mayores carencias, a fin de que éstos
pudiesen contar con recursos para salir de su rezago econdmico y social, los
resultados no parecen dirigirse hacia los objetivos planteados.

1 Sin embargo, como ya se menciond, la Secretaria de Educacién Pablica eroga en el Distrito Federal
alrededor de 14 mil millones de pesos del Ramo 25, para la atencién de los servicios de educacion basica y
normal, recursos también considerados como parte del gasto federalizado por 1a Cémara de Diputados.
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El cuadro 4.8 muestra la aportacién de cada una de las entidades federativas al
Producto Interno Bruto Nacional en 1€30; 1985 (cuando se resentian los efectos
agudos de la crisis); 1993 (afio en el que se hablan ya recuperado los montos de
participaciones fiscales, que incluso alcanzaban ya incrementos superiores al
40%, y los recursos de desarrollo regional destinados antes de los ajustes
estructurales de los afios 80); y 2000 (en cuyo ejercicio se habian ya incluido las
aportaciones federales y el PAFEF).

CUADRO 4.8
PRODUCTO INTERNO BRUTO
NACIONAL, APORTACION POR

ENTIDAD FEDERATIVA

{Distribucién porcentual)
Entidad 1880 1985 1888 1893 2000
Aguascalientes 0.8 0 1.0
Baja Californla

Baja California
Campeche
Ceoahulila
Golima
Chlapas
Chlhuahua
Distrito Federal
Durango
Guanajuato
Guerrero
Hidalge
Jalisco

México
Michoacan
Morelos
Nayarit

Nuevo Ledn
Oaxaca

Puebla
Querétaro
Quintana Roo
San Luils Potosi
Sinaloa
Sonora
Tabasco
Tamaulipas
Tlaxcala
Veracruz
Yucatén
Zacatecas
Aguas
territoriales 1.
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuenle. Elaboraciones con base en dalos de INEGI, Sistema de

Cuentas Nacionales de México, Producto Interno Brute por Entidad
Federativa 1980, 1985-1988, 1693-2000
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Agrupando las entidades por regiones geograficas encontramos que mientras los
estados fronterizos del norte incrementan su aportacion el PIB Nacional (a
excepcién de Tamaulipas), los estados del sureste reducen su aportacion o en el
mejor de los casos la mantienen. Asi, Nuevo Le6n incrementa su participacion del
5.9 al 6.9%, y en contraposicién Oaxaca la reduce del 1.8 en 1985 al 1.5% en
2000, y Chiapas también baja su participacién del 2.6 al 1.7%. Otros estados del
centro del pais también incrementan su aportacién, como Aguascalientes que
pasa del 0.6 al 1.2%, Querétaro de! 0.9 al 1.7% y el Estado de México del 9.8 al
10.8%. En el caso del D.F., continGa su tendencia a la baja aunque manteniendo
todavia el 22.7% del PIB Nacional, la mas alta contribucién a nivel estatal y que
duplica la aportacién inmediata en tamaro del Estado de México.

De lo anterior se deduce entonces, que los estados que recibieron durante la
ultima década del siglo pasado proporcionaimente mayores voliumenes de
recursos federales descentralizados, como son las entidades del Sureste, no han
logrado revertir su bajo nivel productivo. Pareciera entonces que los recursos
allegados a estos estados carecen de una planeacién y administraciéon adecuada
para su mejor utilizacion en el fomento al desarrollo, o contindan siendo sélo
suficientes para mantener las politicas asistenciales de atencién a los amplios
sectores sociales en condiciones de pobreza que prevalecen en estas entidades
federativas.

4.2. La Reforma Fiscal Integral, Factor Primordial para el Fortalecimiento de
Estados y Municipios.

Las llamadas reformas estructurales que la administracion foxista plantea como

temas de agenda impostergables para que el pais avance de manera sostenida

durante los proximos anos son: las reformas fiscal, energética y laboral. Desde su

toma de posesion el Presidente Fox planteé como una de las primeras acciones

de su gobierno impulsar la reforma fiscal “que fortalezca los ingresos del gobierno,
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nl55

con disciplina en el gasto..."”" y se comprometio a enviar su propuesta de reforma

fiscal al Congreso de la Republica durante 2001.

La propuesta gubermamental desafortunadamente estuvo circunscrita
principalmente a lograr incrementar los ingresos gubernamentales, sin tocar otros
aspectos importantes que demanda la situacién fiscal del pais. Si bien es de gran
importancia la necesidad de que el gobierno pueda allegarse méas recursos para
contar con la capacidad financiera para atender las demandas de la nueva
realidad econémica y social, la adecuacion del sistema fiscal implica también
considerar aspectos como el federalisma fiscal, donde se revisen con profundidad
los acuerdos entre los niveles de gobierno para avanzar en aspectos claves de su
relacion, tales como la distribucion de facultades para la cartacion de ingresos, los
criterios de distribucion del gasto, el combate a la evasion fiscal, la elevacion de la
eficiencia recaudatoria, el control y fiscalizacién de los recursos, entre otros
aspectos relevantes.

El marcado interés que el proyecto de reforma fiscal gubernamental otorgé al
aumento de la captacién —via la extension del IVA a los articulos exentos en ia ley
vigente—, el deficiente cabildeo con los congresistas federales, y la politizacion que
alcanzo la discusion sobre el tema, conllevé a la promulgacién a finales de 1991
de una ley limitada y contradictoria que no satisfizo por mucho las necesidades del
Ejecutivo federal, e incluso requirié que a finales de 2002 se eliminaran diversas
disposiciones que no habian tenido resultados favorables.

A partir de ese fracaso politico, la presente administracién federal ha sido cada
vez mas insistente en declarar que una de las causas que frena el cambio en el
pais es la postergaciéon de la reforma fiscal. A su vez los legisladores federales
acusan al Ejecutivo de plantear una propuesta parcial y con ausencia de
sensibilidad social. Finalmente los goberadores estatales afiliados en la Conago
han retomado como bandera politica la reforma fiscal, en su propuesta de “reforma

%% Fox Quesada, Vicente; Discurso en el Auditorio Nacional, México, 1° de Diciembre de 2000.



hacendaria integral”, pero ajustando su concepcion principalmente a sus intereses

de mayores recursos de gasto.

Las elecciones federales intermedias de 2003 paralizaron cualquier intencién de
reiniciar tanto la discusion como la negociaciéon de esta reforma. Es evidente que
los gobiernos y los partidos esperaron los resultados de dichos comicios para
evaluar la correlacién de fuerzas y las posibilidades de retomar dicha ley o, en su
caso y como lo promueve la Conago, realizar una Convencién Nacional
Hacendaria cuyos resultados permitan encauzar los cambios que demanda la
situacion fiscal del pals. A pesar de los vaivenes que presenciemos en el
escenario politico durante los préximos meses, es insoslayable la toma de
decisiones trascendentales para superar una problematica que efectivamente esta

frenando la marcha de México.

Conviene entonces revisar algunos temas relacionados con el federalismo fiscal
que deberan estar enmarcados en un proyecto integral de refarma fiscal. Lo
anterior permitira plantear algunas alternativas de cambio que favorezcan la
superacion de las principales limitantes que los gobiernos federal, estatales y
municipales enfrentan en esta materia.

4.2.1. Ingresos

En materia de ingresos, una revision de la evolucién de los ingresos ordinarios del
gobierno federal durante el periodo 1980-2000 permite identificar las siguientes
consideraciones'**:

El aumento de los ingresos del gobierno federal en el periodo presenta una tasa
promedic anual de crecimiento de 1.2% en términos reales, mientras que el PIB
nacional crecidé a una tasa de 2.5% anual. Lo anterior indica que la capacidad
presupuestaria del gobierno federal no ha crecido al ritmo que imprime la

% Los datos estadisticos y algunos de los comentarios que se presentan en lo relativo a los ingresos del
gobierno federal estan tomados de Ingresos Ordinarios del Sector Piblico Presupuestario 1980-2000,
Cémara de Diputados, México, Septiembre del 2000,



economia nacional. La venta de empresas y organismos de propiedad estatal
allegé recursos que amortiguaron la caida de ingresos publicos durante los afios
90, los favorables precios del petrleo en los Ultimos afios también han dado
oxigeno al gobierno federal, pero no se avizoran condiciones favorables para
incrementar los ingresos por estas vias en el futuro mediato.

Aunado a lo anterior se observan también cambios significativos en la estructura
de ingresos federales. Mientras que los ingresos tributarios'’ crecieron a una tasa
media anual del 1.5% en términos reales, los ingresos no tributarios'*® lo hicieron a
una tasa del 10.2%. Lo anterior ha implicado que los ingresos tributarios hayan
reducido su participacion en el total de ingresos de la Federacion, del 90% a poco
mas del 60%, durante el periodo. Esta reduccion da cuenta ademas tanto del
crecimiento de la evasion fiscal como de la economia informal que se ha

registrado en los ultimos afios.

A su vez, los ingresos tributarios se sustentan principalmente en tres impuestos
aplicados a lo largo del pais: el Impuesto Sobre al Renta (ISR), el Impuesto al
Valor Agregado (IVA) y el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios (IEPS),
que en conjunto aportan el 85% de los ingresos tributarios que el gobierno federal
obtiene, el cual también controla otros impuestos como los aplicados al activo de
las empresas y al comercio exterior. De tal manera, esta concentracion en el
ambito federal, implica que los ingresos por concepto de impuestos de los estados
y municipios sean modestos, pues se limitan a los impuestos sobre propiedad de
automoviles (de los que reciben alrededor del 80% de la recaudacion total por este

concepto), impuesto predial, impuesto sobre las néminas de las empresas,

157 Son las percepciones que obtienen los gobiernos por las imposiciones fiscales que en forma unilateral y
obligatoria fijan a las personas fisicas y morales conforme sus leyes, para el financiamiento del gasto pablico.
Ver: Cdmara de Diputados, H. Congreso de la nion, Ingresos Ordinarios del Sector Piblico Presupuestario
1980-2000, México 2001, glosario, pag. 143,

158 Son los ingresos que los gobiernos oblienen como contraprestacion a un servicio piiblico (derechos), del
pago por el uso o explotacion de los bienes de su dominio pablico o privado (productos), y de la aplicacion de
multas, recargos y otros ingresos (aprovechamientos) sefialados en las leyes de ingresos. Op cit, pag. 142,
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impuesto sobre hospedaje, y sobre enajenacion de vehiculos y bienes muebles e
inmuebles.

La excesiva concentracion de los ingresos tributarios que realiza la Federacion
resulta en el hecho de que en los ultimos afios recauda alrededor del 80% de
estos ingresos, correspondiendo a los estados y municipios la captacion
restante’”. El cuadro 4.9 da cuenta de los ingresos tributarios obtenidos por los
tres 6rdenes de gobierno en el ejercicio fiscal 2000.

CUADRO 4.9

INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS GOBIERNOS
FEDERAL,ESTATALES YMUNICIPALES, 2000

Ingresos Afio 2000 (mlillones

tributarios de pesos PaEtieipaeion L8]
Federales 168,219 78.1
Estatales 27,667 12.9
Munlicipales 17,935 8.4
Total 213,821 100
Fuente: Elaboraciones propias con base a datos del Centro de Estudios de Finanzas

Publicas, Estadisticas Histéricas del Gasto Federalen México, 1980-2000 ., INEGI.
Finanzas Publicas Estatales y municipales de México, 1997-2000 . Aguascalientes,
Ags. 2002,

Con relacién a los ingresos no tributarios federales destacan los derechos, que
crecieron a una tasa del 10.5% promedio anual en el periodo de referencia, y los
aprovechamientos, con un incremento de 13% anual. En los estados y municipios
destacan a su vez los derechos por uso del agua y drenaje, recoleccién y
recepcion de residuos sdlidos, registro civil; y entre los aprovechamientos
sobresalen las multas, sanciones, los permisos para el comercio y las
indemnizaciones.

En su conjunto, los ingresos propios —es decir la suma de ingresos tributarios y no
tributarios— de los estados y municipios son limitados, por lo que dependen

mayoritariamente de los ingresos provenientes de las transferencias de recursos

'3 Sanchez Barajas, Genaro; “México hacia la Coordinacion Hacendaria™, en Economia Informa, Facultad de
FEconomia/UINAM, México, Num. 294, Febrero 2001, pag. 26.



federales. El siguiente cuadro muestra la relaciéon entre los ingresos propios
generados por los estados y municipios, y los recursos federales que éstos
recibieron en el afio 2000.

CUADRO 4.10
INGRESOS PROPIOS, PARTICIPACIONES Y APORTACIONES
FEDERALES AESTADOS Y MUNICIPIOS. 2000

(millonas de pasos)

Iingresos Tributarios y no Participaclones y Proporcién

Tributarios Locales Aportaclones Federales a porcentual de los

Entidad Estados y Municlplios recursos locales y

Total TEltlillll Municipa| Total IPartlclpl Aportacl|ingresos [ Recursos

les clones ones locales | federales
Aguascallentes 3,298 2,280 1.017 5,022 2,792 2,230 39.6 60.4
Baja California B,651 6,390 2,262 10,905 6,021 4,883 44.2 55.8
Baja C.Sur 1,898 1,301 596 3,178 1,507 1,671 7.4 62.6
Campeche 3,318 2,601 T16 5,016 2,702 2,315 ig.e 60.2
Coahulla 6,504 5,003 1,502| 10,051 5,252 4,799 39.3 60.7
Colima 2,146 1,490 658 3,487 1,803 1,664 3.2 61.8
Chlapas 9,770 7.754 2,016 18,715 8,599 10,117 343 65.7
Chihuahua 10,372 7.869 2,503 11,819 6,511 5,308 46.7 53.3
Distrito Federal 27 .440 27,440 0 21,922 19,561 2,361 55.8 44 .4
Durango 3,983 3,104 890 7.1587 3,256 3,901 3s5.8 64.2
Guanajuato 10,037 7.603 2,434 15,177 7.683 7.494 3e.8 60.2
Guerrrero 5.562 4,274 1,288 13,843 4,559 9,284 28.7 713
Hidalgo 4,672 3,515 1,156 9.888 4,235 5,652 32 67.9
Jalisco 18,003 13,008 4.994 23,344 13,574 9,770 43.5 56.5
Meéxico 30,3587 23,126 7,231 42,239 24 078 168,161 41.8 58.2
Michoacén 7.930 5,930 2,000| 14,930 6,358 8,572 34.7 65.3
Morelos 3.Be2 2,888 1,004 6,552 3,334 3,218 37.3 62.7
Nayarit 2,733 2,127 606 5,042 2,406 2,636 351 64.9
Nuevo Leén 14,168 10,653 3,515 15,778 9,900 5,878 47.3 52.7
Oaxaca 6,041 4,777 1,265 14,542 5,438 9,104 29.3 T0.7
Puebla 10,660 8,428 2,232 17.210 8,789 8,421 3a.2 61.8
Querétaro 4,447 3,288 1,158 6,666 3,715 2,951 40.0 60.0
Quintana Roo 3,286 2,316 a70 4,549 2,282 2,268 41.9 58.1
San Luis Potosl| 4,721 3,623 1,088 9,589 4,238 5,351 33.0 67.0
Sinaloa 6,720 5,197 1,523 10,147 5,360 4,788 39.8 60.2
Sonora 7.987 6,183 1,805 11,287 6,578 4,719 41.4 58.8
Tabasco 10,873 8,878 1,885 14,683 10,345 4,338 42.5 57.5
Tamaulipas 7.716 5,940 1,776 11,627 5,953 5674 39.9 60.1
Tlaxcala 2,674 2,000 674 5,279 2,404 2,874 336 66.4
Veracruz 14,189 11,479 2,710 26,819 12,770 14,049 34.6 65.4
Yucatén 4.448 3,617 829 7.200 3,535 3,665 38.2 61.8
Zacatecas 3,596 2,634 962 6,575 3.oez2 3,494 35.4 G4.6
Total 234,661 179,278 55,383{ 370,668 189,059 181,609 38.8 61.2

Fuente: Elaboraciones proplas con dalos de INEGI. Finanzas Poblicas Esfatales ¥ Municipales de México, 1897-2000.
Aguascalientes, Ags,. 2002. Cuenta Publica delGDF, 2000

En el ejercicio fiscal 2000, a nivel nacional el total de los estados y el Distrito
Federal mantuvieron una proporcion de 38.8% de ingresos propios y 61.2% de
participaciones y aportaciones federales en el total de sus ingresos publicos. 16
entidades federativas tuvieron una proporcién menor a dicho porcentaje de
ingresos propios. A su vez, Guerrero, Oaxaca, Tlaxcala, Chiapas y Veracruz

generaron ingresos propios por debajo del 35% de sus ingresos totales, y por
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ende presentaron una alta dependencia de los recursos federales. Por su parte,
Nuevo Lebén, Chihuahua, Baja California y Jalisco captaron ingresos propios entre
el 44 y el 48% de su total, y sélo el Distrito Federal generé mas recursos propios
de los que capté via transferencias federales, con el 55.6% de ingresos propios.

Por otra parte, en una comparacion de la carga fiscal en México con relacién a la
aplicada en otros paises, estudios de la OCDE sefalan que dicha carga en
nuestro pais es una de las mas bajas del mundo, ya que oscila en el 10.7% del
PIB (14.4% incluyendo hidrocarburos), en tanto que el promedio en las naciones
de la OCDE es de 28%, en Asia 27.7% y en América Latina del 18%. Con relacion
al IVA, la carga de este impuesto en México fue de 3.2% durante 2002, mientras
que en América Latina ascendié al 5.7% y en los paises de la OCDE al 7.2%.

Si bien como los datos anteriores lo muestran, la carga fiscal en México es baja,
conviene sefalar que a nivel interno su distribucion es sumamente inequitativa,
pues mas de la tercera parte de la poblacion del pais se encuentra dentro de la
economia informal o evade sus responsabilidades fiscales, dejando el peso de la
carga en la poblacién cautiva. Este aspecto de la inequidad fiscal constituye uno
de los principales problemas que requiere ser atendido por un proyecto de reforma
fiscal integral, pues no sélo es causa de encono social, sino que exhibe la
incapacidad gubernamental para hacer cumplir las disposiciones legales para
todos los ciudadanos.

En conclusion, la Federacién se enfrenta actualmente a crecientes dificultades
para incrementar sus fuentes de financiamiento, lo que hace impostergable
transformaciones estructurales en el aparato fiscal para ampliar sus capacidades
de recaudacion, bajo criterios de equidad. Esta limitante inhibe a su vez su
capacidad para aportar bienes publicos que procuren revertir la desigualdad
existente entre estados ricos y pobres. Las asignaciones a los estados y
municipios si bien han crecido en los dltimos afos, no podran hacerlo
indefinidamente, ademas de que los mecanismos de distribucién cada vez estan
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siendo mas cuestionados por la dependencia financiera que han creado para los
gobiernos locales respecto del gobierno central, y ademéas porque desestimulan la
corresponsabilidad de las administraciones locales de mejorar sus aparatos
fiscales.

El rechazo a la reforma fiscal promovida por el actual gobierno federal hizo
evidente la imposibilidad coyuntural de avanzar por esa via, pues se trataba de
una propuesta parcial y limitada, que adolecia ademas de rasgos de inequidad. Es
insoslayable que la reforma fiscal que el pais requiere parta de incorporar el mayor
numero posible de todos aquellos contribuyentes que requieran cumplir con sus
obligaciones fiscales, asi como hacer mas eficientes los sistemas para combatir a
quienes ya cautivos buscan eludir sus contribuciones. El logro de una mayor
eficiencia de los aparatos recaudatorios se extiende necesariamente hacia los
correspondientes aparatos estatales y municipales, los cuales actualmente
enfrentan serias limitaciones en materia de profesionalizaciéon de sus cuadros,
bajo grado de tecnificacion y falta de controles de operacion.

Por ello es necesario encontrar mecanismos tendientes a modernizar los sistemas
recaudatorios estatales y municipales, que permitan elevar la recaudaciéon de los
ingresos tributarios y no tributarios ya establecidos, abatiendo la evasion y la
elusion, y con ello hacer mas efectiva la equidad fiscal.

Aunado a lo anterior se requiere encontrar formulas idoéneas para estimular a los
estados y municipios a fin de elevar sus niveles de recaudaciéon. La dependencia
financiera de las participaciones y aportaciones federales, ha producido en los
ultimos arios el efecto de que exista poco interés de los gobiernos locales para
elevar la recaudacion, puesto que con los criterios distributivos poblacionales
mantienen aseguradas sumas importantes de recursos federales, sin estar
obligados a realizar esfuerzos mayores para lograr mejores resultados

recaudatorios.



En materia de ingresos tributarios, partiendo de la consideracién de que los
principales impuestos (ISR, IVA y IEPS) estan centralizados, existen propuestas
estatales que plantean la posibilidad de que parte de los ingresos captados por
estos conceptos se queden en los propios estados donde se generan. Una
propuesta menos radical y posiblemente mas viable es precisamente introducir
criterios resarcitorios en la distribucién de las participaciones federales que refleje
el esfuerzo recaudatorio de los estados y redunde a su vez en un mayor acceso a
los recursos descentralizados.

Sin embargo, sustituir el criterio poblacional por el resarcitorio en este momento,
dada la desigualdad regional existente, traeria severos perjuicios a los estados
pobres. Por tanto, el reto en esta materia de federalismo fiscal es logrzar equilibrios
entre los criterios resarcitorios y poblacionales, para continuar apoyando a los
estados pobres, pero procurando también un mayor compromiso de éstos para
elevar su eficiencia fiscal, que a la larga sera en su propio beneficio.

Otro tema de debate relacionado con esta materia se refiere a promover una
mayor descentralizacion de potestades tributarias de la Federacién hacia los
estados y municipios, de manera que los gobiernos locales pudieran aplicar
mayores impuestos en beneficio directo de sus finanzas. Sin embargo, en varios
estados los gobiernos locales no ven con buenos ojos la aplicaciébn de mas
impuestos, por el costo politico que les implica. Incluso son varios los estados que
desaprovechan potestades tributarias que ya poseen, argumentando que se trata
de impuestos de baja recaudacion. En este sentido la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico informo recientemente que en 30 entidades federativas se aplica el
impuesto sobre hospedaje, en 29 de éstas el impuesto de enajenacién de
vehiculos y bienes muebles, en 27 entidades el impuesto sobre némina, y sdlo 14
gobiernos locales cobran la tenencia a vehiculos de mas de 10 afios'®.

' Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Diagnéstico de la Situacion Actual de las Haciendas Puablicas
Estatales y Municipales, México, 2003.



El impuesto predial constituye actualmente el concepto con mayor potencial para
los gobiernos locales. Con las reformas al Articulo 115 constitucional cn 1983, que
entre otros aspectos transfirié la potestad de administrar este impuesto por parte
de los gobiernos municipales, se abrié una importante veta para las finanzas
locales, que en la gran mayoria de los municipios del pais no ha podido ser
aprovechada ante las limitaciones técnicas, de recursos humanos y de aparatos
administrativos que presentan.

Particularmente durante los afios 90, los municipios grandes y algunos de tamafio
medio lograron avanzar en la modernizacion de sus sistemas catastrales,
incrementando con ello su captacién por este concepto. A finales de la década
pasada evaluaciones sobre las finanzas locales reportaron un reflujo en la
captacion del impuesto predial, y en respuesta el poder legislativo federal
estableci6 disposiciones para incentivar a los gobiernos locales en la
modernizacién de sus sistemas y la actualizacion de los valores y tarifas
catastrales para revertir esa tendencia. Ademas, se debe profundizar la
descentralizacién de la administracion de los sistemas catastrales de los estados

hacia los municipios'®.

También en materia de derechos, productos y aprovechamientos los estados y
municipios pueden mejorar su recaudacién. Por ejemplo los derechos por el uso
de agua potable y drenaje, el tratamiento de residuos sélidos, entre otros
constituyen conceptos de favorable potencial para los gobiernos locales. Sin
embargo, se requiere una vez mas considerar la necesidad de apoyar la
modernizacién de los sistemas operadores de los servicios publicos, asi cor.o la
actualizacion de las tarifas a los costos reales de dichos servicios, y una vez més
el combate a la evasion y a la elusion del pago de estos conceptos. Sobre este
aspecto cabe mencionar que son los principales consumidores quienes evaden el

! Recientemente la Sedesol report6 que de 1995 a 2002 el nimero de municipios que realizan directamente
el cobro del predial crecit de 66 a 82%. Ver periddico Reforma. Noviembre 5, 2002, Pag, 2-A.
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pago de sus contribuciones, y la ineficiencia de los aparatos fiscales, aunado a la

corrupcion interna, favorecen la persistencia de estas précticas.
4.2.2 Egresos

En el periodo 1980-2000 los egresos del gobierno federal presentaron cambios
notables generados principalmente por los efectos de la crisis y los ajustes
estructurales aplicados durante el periodo. De tal manera, mientras que el
Producto Interno Bruto crecié en términos reales un 65.8%, el Gasto Publico

Federal crecid en un porcentaje Unicamente de 23.3%.

CUADRO 4.11
ESTRUCTURA DEL GASTO PUBLICO DEL GOBIERNO FEDERAL,
1980-2000
iflones de pesos constantes, base 1993)
CONCEPTO 1980 | 1982 | 1988 | 1990 | 1994 | 1998 | 2000

PiB 948607 1,024,120 1,042981 1,141,999 1,312,200 1,448,135 1,572,318

Gasto Neto Devengado 284,047 420,095 398,766 322,589 300,366 309,852 350,151

% gasto neto/PIB 30 41 38 28 23 21 2

Gasto Programable 233,141 260,014 187,519 182,027 229,996 226,094 242,987

% gasto prog/gasto neto a2 62 47 56 7 73 69

Gasto Corriente| 138,043 167,468 145,036 138,815 178,031 180,836 198,525

% gasto corrigasto neto 49 40 36 43 59 58 57

Gasto de Capital 95,098 92,547 42,483 43,212 51,965 42,724 44 462

% gasto caplgasto neto 33 2 11 13 17 14 13

Gasto no programable 50,907 160,081 211,247 140,562 70,370 83,758 107,945

% gasto no prog/gasto 18 38 53 24 23 27 3
neto

Participaciones a edos y| 21,633 24 679 30475 32,261 38,209 42 757 48,111

mpios

% part/gasto neto 8 6 8 10 13 14 14

Deuda Piblica 29,273 135,402 180,531 107,680 32,031 41,001 59,834

% deudalgasto neto 10 32 45 33 11 13 17

Fuente: Elaboraciones propias con delos Ge Camara de Diputados, LVII Legisiatura, Estadisticas HIstd del Gasto Publico Federal

en México, 1980-2000 . México 2000.

Otro aspecto a considerar es el cambio en la estructura del gasto. En 1980 el 82%
del gasto federal correspondia al pago del gasto programable —es decir la suma
del gasto corriente y de capital- y el 18% al no programable, compuesto por un
8% de participaciones a estados y municipios y otro 10% de pago de la deuda
publica. Esta situacion cambio significativamente en 2000, al pasar el gasto
programable al 65%, las participaciones al 14% y el pago de la deuda al 17%. El
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gobierno federal increment6é en 20 aftos unicamente en 9.8 mil millones de pesos
(a precios constantes de 1993) el gasto programable, y en 30 mil millones el pago
de la deuda publica'®.

Desde ofra perspectiva de andlisis, se observa que mientras el gasto corriente del
gobierno federal aumentd durante el periodo de referencia el 43.8%, el gasto de
capital se redujo drasticamente en 53.2%. Con relacién al gasto corriente llama la
atencidén que a pesar de que la reduccién del aparato publico constituyé una de las
principales medidas del cambio estructural aplicado en el periodo —al desaparecer
o fusionarse dependencias publicas y con desincorporacion de empresas
paraestatales— el gasto administrativo sigue al alza y absorbié en 2000 mas de la
mitad del presupuesto federal anual'®. En contraparte el gasto de capital se ha
reducido a un nivel inferior incluso al monto anual destinado al pago de la deuda

publica.

Limitado por el pago para el mantenimiento del aparato administrativo, la cobertura
de los pagos de la deuda, y la limitada capacidad para aumentar sus ingresos, el
gobierno federal se encuentra imposibilitado en las condiciones actuales para
emprender proyectos de inversién productiva de interés nacional o regional.

162 2] pago de la deuda piblica (externa ¢ interna) constituy6 una sangria terrible para el pais durante los
ultimos 20 afies del siglo pasado. A precios de diciembre de 2000 se pagaron durante el periodo 1980-2000, la
cantidad de 5.8 billones de pesos.

1* k] incremento de los denominados pasivos laborales (pensiones y jubilaciones) de las dependencias y
anpresas publicas es determinanie en la elevacion del gasto corriente y constituye otro problema financiero
que el gobierno federal requiere resolver en breve.
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CUADRO 4.12
PARTICIPACION DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL

EJERCIDA EN EL VALOR AGREGADO BRUTO TOTAL
DEL GASTO NETO EJERCIDO

(M lllones de pesos)

Periodo| VAB total |Gasto Neto ]| Inversién |Participac Participac
ejercida ion % ién %

(1) {2] {3} (4=3/1) {(6=3/2)
1998 2,296,674.5 603,703.5 771,262.1 4 12.8
1897 2,873,273.0 769,780.3 102,444 .8 3.6 13.3
1998 3,517.781.9 848,403.3 106,870.3 3.0 12.6
1989 4,205,703.9 1,041.,548.7 118,916.2 2.8 11.4
2000 4,974 463.6 1,271,160.8 142.,721.0 2.9 11.2
2001 |5.224.498.0 1.340.416.9 144.548.4 2.8 10.8

A T L R TR R SR LA L R R SR B UL L

Cuentas de la Hacienda Piblice Federal 1996, 19897, 1998, 1999, 2000y 2001
La recesién econdmica de los ultimos dos arfios ha evidenciado aun mas las fallas
del financiamiento publico en México. Ante la inamovilidad del crecimiento y la
incapacidad gubermamental para sacar adelante proyectos y reformas que
reactiven la economia nacional, han surgido reclamos empresariales para sustituir
politicas de ajuste por politicas de reactivaciéon del mercado interno sustentadas
en la aplicacion de mayores recursos de inversién, considerando para ello su
financiamiento con parte de las elevadas reservas monetarias actuales del pais'®.

Por su parte el Banco de México, apoyado en su autonomia respecto al Ejecutivo
Federal, en un tono inédito ha externado también su critica al manejo econémico
del actual gobierno federal, ante el crecimiento del gasto corriente a costa del de
inversion, aunque ha puesto su distancia respecto al planteamiento empresarial de
tomar recursos de la reserva monetaria del pais, por considerarlo riesgoso para el

4 Carlos Slim, el empresario més poderoso de México encabeza la opinion de sectores empresariales que
plantean con creciente vehemencia ajustes en las finanzas piblicas y nuevas politicas econdmicas para
superar la recesién actual. El 23 de junio de 2003 ofreci6 una conferencia de prensa donde explico los
aspectos que a su juicio el gobierno federal requiere aplicar para reactivar el crecimiento: incrementar la
inversién productiva, explicitar los montos de la deuda piblica, disminuir el gasto corriente y reformar el
sistema de pensiones, principalmente.
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control de la inflacién, proponiendo como alternativa la reforma fiscal, enfocada
IIGS‘

principalmente al combate de la evasion y de la economia informa
Con relacién a las entidades federativas y a los municipios, ya se ha referido en
paginas anteriores el aumento del gasto federalizado que se ha registrado durante
los ultimos afos. Interesa en este caso destacar que con referencia a las
aportaciones del Ramo 33, se sefial6 que alrededor del 80% se canaliza a los
servicios de educacion y salud, los cuales absorben también en su mayor parte
dichos recursos en el pago de sueldos y salarios y el mantenimiento de sus
instalaciones, es decir en gasto corriente. Las aportaciones, que constituyen casi
la mitad de los recursos transferidos, destinan menos del 20% a gasto de inversion
“etiquetado” en los rubros de obras publicas, seguridad, infraestructura educativa y
de salud.

Con relacion al gasto publico estatal, financiado en este caso principalmente por
ingresos propios y participaciones federales, la proporcion de distribucion entre
gasto corriente y gasto de capital se presenta muy similar a la referida
anteriormente. Datos proporcionados por INEGI sobre el total del gasto publico
estatal destinado a pagos administrativos y financiamiento de obras publicas y
adquisiciones en el afio 2000 permiten mostrar en el cuadro 4.13 que el destino de
recursos hacia gastos administrativos ascendid a 77%, mientras que el gasto de
inversién correspondié al 23%.

%% Ver ponencia de Guillermo Ortiz, gobernador del Banco de México, en el Simposium “El fituro de

México ante las experiencias del Siglo XX, Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finanzas, México, 25 de
junio de 2003,
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CUADRO 4.13
GASTOS PUBLICOS ESTATALES
ADMINISTRATIVOS Y DEINVERSION. 2000

(millones de pesos)

Concepto Afio 2000
Total 169,286
Gastos administrativos 122,251
Oficinas superiores administrativas 49 361
Seguridad Pablica 1,323
Sector Salud 1,005
Educaclén pablica 55,754
Actlvidades culturales 11
Gastos menores 18
Reglistros publicos 28
Diversos 14,751
Obras pablicas, adqulisiciones y
fomento 37,045
Obras Pablicas. 24,832
Adquisiciones y Fomento 12,213

Fuente: Elaboraclones propias con dafos de INEGI. Finanzas Poblicas

Estatales y Municipales de México, 1997-2000. Aguascalientes, Ags. 2002
La limitada capacidad de los gobiernos estatales y municipales para financiar
inversiéon productiva, asi como obras publicas obliga a considerar en los
planteamientos de reforma fiscal la necesidad no sb6lo de encontrar los
mecanismos para incrementar los ingresos de los gobiernos locales, sino también
de hacer mas eficiente la aplicacion del gasto, que permita ajustar el gasto
corriente en beneficio de una mayor proporcion destinada al gasto de inversion.

Asimismo, dichos recursos publicos requieren complementarse con una mayor
participacion del capital privado. Existen experiencias en algunos municipios
importantes del pais, donde servicios publicos como la conduccién y distribucion
de agua, el manejo de residuos soélidos y el tratamiento de agua residuales han
incorporado ya la participacion de la inversién privada, con lo cual han reducido la
presion en el gasto publico para el financiamiento de estos servicios.

De dichas experiencias deben tomarse las ensefianzas que permitan establecer
los marcos normativos y legislativos adecuados para favorecer con mecanismos
simplificados la inversién privada, y al mismo tiempo fortalecer la capacidad
gubernamental de regulacién y supervision, para determinar con precision las
obligaciones y en su caso las sanciones que correspondan a las empresas, y asi
favorecer la complementariedad entre la accion publica y el interés privado.



Finalmente cabe destacar también la necesidad de profundizar no soélo la
descentralizacion de atribuciones y recur.os del gobierno federal a los gobiernos
locales, sino ademas la propia descentralizacion de los gobiernos locales hacia los
municipales. Este es un aspecto poco estudiado aun, pero existen evidencias de
que las practicas centralistas se han transmitido hacia el interior del pais. El
cuadro 4.14 ofrece un acercamiento a la distribucién del gasto publico estatal y
municipal por entidad federativa en el afio 2000.
CUADRO 4.14

GASTOS PUBLICOS ESTATALES, MUNICIPALES Y PER CAPITA, POR
ENTIDAD FEDERATIVA. 2000

~ Gasto Proporelén Gasto
Entidad Total Estatal Munlicipal Gasto Poblaclén| Pablice Per
Federativa (millones de pesos) Municipal Caplta (miles
de pesos)
Aguascallentes 5,739.7 4,634 1.106.1 23.9 944,285 6,078.4
Baja California 25,564.7 21,843 3,721.3 17.0 2,487,387 10,277.8
Baja C.Sur 39211 3,161 760.3 241 424,041 9,247.0
Campeche 7.128.5 6,082 1,046.8 17.2 690,689 10,320.9
Coahulla 13,049.3 10,887 2,182.8 20.1 2,298,070 5678.4
Colima 4.070.9 3,326 745.2 22.4 542 627 7.502.2
Chiapas 20,898.3 18,554 2,344.7 12.8 3,920,882 5,330.0
Chihuahua 18,579.0 14,518 4.,060.7 28.0 3,052,807 6,085.7
D.F. 56,676.2 56,676.2 0.0 0.0 8,605,239 6,586.2
Durango 8,818.1 7.327 1.490.9 20.3 1,448 661 6,087.1
Guanajuato 20,127.8 15,484 4,643 .4 30.0 4,663,032 4,316.4
Guerrrero 16,885.6 14,382 2,604.0 18.1 3,079,649 5515.4
Hidalge 11,287.2 9,324 1.873.6 21.2 2,235,591 5,053.3
Jalisco 32,692.4 25,587 7.105.8 27.8 6,322,002 5171.2
México 53,229.9 41,877 11,252.5 26.8 13,006,686 4,064 .4
Michoacén 18,156.1 15,443 3,713.4 24.0 3,885,667 4.806.3
Morelos 8,181.1 6,783 1,388 .4 20.4 1,565,296 5,260.2
Nayarit 6,584 .4 5,586 888.1 17.7 920,185 7.155.6
Nuevo Ledn 26 .447.0 21,315 5.132.1 241 3,834 141 6,8697.8
Oaxaca 16,509.8 14,733 1,776.4 12.1 3,438,765 4,801.0
Puebla 22,352.2 19300.85 3.051.6 15.8 5,076,688 44029
Querétaro 5.488.7 6,823 1.675.6 24 .6 1,404,306 6.051.9
Quintana Roo 6,455.5 5,105 1,350.4 26.5 874 963 7.378.0
San Luls Potosi 11,836.4 9,781 2,178.2 22.3 2,299,360 5.192.5
Sinaloa 13,113.0 10,654 2,458.7 231 2,536,844 5,169.0
Sonora 14,0823 11,631 2.,461.2 21.2 2,216,989 6.356.8
Tabasco 17.742.0 14,023 3,718.6 26.5 1,891,829 9,378.2
Tamaulipas 16.430.8 13,517 2,913.9 2.8 2,753,222 5,867.9
Tlaxcala 5,708.2 4,820 B8B8.8 18.4 862,646 §,830.7
Veracruz 31,7856 28,088 3,707 .4 13.2 6,908,875 4.802.1
Yucatan 4,688.0 3,617 1.071.1 28.6 1,658,210 2,827.2
Zacatecas 8,147.2 6.310 1,837.3 29.1 1,353,610 6,018.8
Total 536,620.7 451,271 85,349.4 18.9 97,483,412 5,604.7
Fuente: Clboraclones proplas con datos de INEGI. Finanzas POGlicas Estatalas ¥ Municipales de México, 7996-18889,

Aguascalientes, Ags. 2001. INEGI. Flnanzas Poblcas Estetales y Municipales de México, 1907-2000. Aguascalentes,
Ags. 2002



Los resultados del ejercicio fiscal 2000 muestran que del total del gasto ejercido en
las entidades federativas y el Distrito Federal, el 18.9% se ejercié directamente por
los gobiernos municipales. Dicho porcentaje se encuentra subvalorado en la
medida dé que en el gasto estatal se consideran el total del correspondiente al
gobierno del Distrito Federal (y que corresponde al 12.5% del gasto total estatal).
Excluyendo el gasto del D.F. y considerando uUnicamente a las entidades
federativas, el gasto municipal ejercido representa el 21.6% del gasto total estatal.

De tal manera, 16 entidades federativas presentan una proporcion de gasto
municipal por encima del 21.6%. Liama la atencién particularmente que entidades
como Qaxaca, Puebla y Veracruz, ubicadas entre aquellas que cuentan con el
mayor numero de municipios, tengan una proporcion de gasto municipal inferior al
16%, lo que en una primera conclusién permite plantear que los ayuntamientos en
estos estados reciben cantidades minimas de recursos federales. La atomizacion
de los municipios y sus carencias en materia de administracion publica son sin
duda aspectos que tienen que ver con esta baja descentralizacién. Sin embargo,
la centralizacién de los recursos no se refleja tampoco en un mejor
aprovechamiento de los mismos, pues como ya se ha visto, en estos estados las

tendencias de su crecimiento no son favorables.

En el cuadro 4.14 se presenta también un ejercicio de considerar el gasto publico
distribuido entre la poblacién de cada entidad federativa. Los datos del gasto
publico per capita permiten identificar que en los estados referidos el gasto pablico
por habitante es menor a la media, lo que posiblemente refleje las profundas
carencias aun existentes en estas zonas del pais. En contraparte, estados como
Campeche y Tabasco presentan un gasto publico per capita que duplica el de la
media nacional, resultante los recursos adicionales que reciben por concepto de
explotacion de los mantos petroleros, pero cuya utilizacién no se ha traducido
tampoco en una elevacion de su potencial productivo.
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Conclusiones

Durante las dos ultimas décadas del siglo pasado el Estado mexicano carecié de
una politica de desarrollo regional arménica y congruente con las necesidades de
disminuir los desequilibrios nacionales generados por el proceso de modernizacién
e industrializacién del pais. Si bien durante los afios 70 existi6 un esbozo de
aplicar una politica regional con un enfoque nacional apoyada con una activa
inversiéon gubernamental, en los afios posteriores este intento fue superado por las
necesidades de ajustes estructurales al aparato estatal y la liberalizacion
econémica que tuvo lugar.

En el periodo de referencia del presente trabajo, en lugar de politicas de desarrclio
regional sustentables y con una vision de largo plazo, se disefiaron programas
regionales donde el componente territorial se utilizé preferentemente como
refarencia en la aplicacién de recursos financieros, ya sea para establecer
condiciones mas propicias para la explotacion de los recursos locales, o bien para
atender problemas sociales y politicos generados por la tensién y el descontento
de los grupos locales.

La reduccion drastica de los recursos destinados en un principio a los programas
de desarrollo regional, la falta de vinculacién entre estos programas y su corta
extension temporal, basada en la mayoria de los casos en el horizonte sexenal
donde surgieron, pone en evidencia la falta de continuidad e integralidad de los
esfuerzos gubernamentales por revertir los rezagos y desequilibrios regionales
durante estos afios. En contraposicion, la accién publica ha mantenido en muchos
casos la inercia centralizadora y sectorial de las politicas econémicas.

Si bien algunos de estos programas favorecieron el crecimiento econémico de
algunas regiones del pals, particularmente en el noroeste, noreste, occidente,
centro del pais y polos turisticos, su tratamiento preferencial generé mayores

diferencias entre estas regiones y las no favorecidas, lo que aunado a los
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problemas de concentracién del ingreso, subempleo, desempleo y marginalidad
social generadas por las politicas neoliberales implantadas en los ultimos afos,
todo ello conforma un preocupante panorama regional y social en nuestro pais.

El gradual abandono de politicas de desarrollo regional sustentables y con una
participacién activa del Estado, guarda congruencia con los procesos de apertura
externa, liberalizacion y privatizacion de la economia nacional. En el contexto de
las politicas econdémicas del gobierno federal durante los ultimos cuatro periodos
sexenales, la accion gubernamental se ha enfocado cada vez mas a procurar
politicas sociales y asistenciales que atiendan los rezagos sociales en los estados
y municipios del pais, durante el tiempo que se requiera para que las leyes del
mercado propicien un crecimiento estable y mejores equilibrios de las regiones,
que se traduzcan en la elevacion de los niveles de bienestar de la poblacion.

Sin embargo, los resultados del modelo econémico neoliberal son desalentadores,
al grado que a la ultima parte del siglo pasado se le ha dado en llamar la "década
perdida”, no sélo porque las tasas de crecimiento han sido minimas e inestables. A
lo anterior se ha sumado la proliferacion de la pobreza y la regresion en la
distribucion del ingreso, pero ademas se presenta actualmente un preocupante
declive de la productividad y de la competitividad econémica nacional, que debilita
el posicionamiento de nuestro pais en la esfera internacional.

La paradoja del gobierno actual es que se mantienen variables macroeconémicas
favorables a costa de una parélisis econémica que agudiza las asimetrias
territoriales y sociales. A la falta de decisiones enddgenas para reactivar la
economia, y en su caso atender la problematica regional, se eleva {a influencia del
gran capital transnacional en el fomento del crecimiento de aquellas regiones que
presentan mejores condiciones para atraer el capital externo y ofrecer mayores
rendimientos a la inversion transnacional, pero que ahondan aln mas las

diferencias y desigualdades entre las regiones del pais.
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Los procesos de globalizacion mediante los cuales el capitalismo mundial ha
profundizado su penetracién en los mercados nacionales, generan a su vez
nuevos fenébmenos en los espacios regionales de los paises inmersos en estos
procesos. La globalizacién no abarca el territorio en su conjunto de estos paises,
sino que se concentra en regiones, ciudades y localidades que les ofrecen
infraestructura y recursos humanos funcionales para la cadena general de
interdependencias econémicas que establece. Ello provoca a su vez efectos
desiguales de desarrollo entre las distintas regiones.

La tendencia que se perfila hacia el futuro inmediato es la continuidad de las
diferentes formas, ritmos y capacidades de insercién y articulacion de las regiones
del pais a los procesos econémicos globalizadores. Si a ello se agrega que el
Estado ha reducido sus aparatos de gobierno y capacidad para direccionar el
desarrollo, aumenta el riesgo de que el desarrollo regional esté determinado cada
vez mas por factores exdgenos, y no por las necesidades e intereses locales
propios.

Por todo ello, es cada vez mayor el reclamo al gobierno federal para que realice
rectificaciones a sus politicas, a fin de reorientar el rumbo de la economia hacia
una nueva etapa que garantice la superacion de las inercias y rezagos actuales
que enfrenta nuestro pais. Las demandas se centran, fundamentaimente en el
disefio y aplicacion de politicas econdmicas con vision de largo plazo, que
flexibilicen las medidas presupusestales y financieras que en el animo de mantener
objetivos macroeconémicos como la reduccion de la inflacién y altas reservas
monetarias, inhiben el crecimiento y la generacién de empleos en el pais.

Las voces criticas que rechazan los paradigmas neoliberales, plantean también la
necesidad de que el Estado reasuma su funcion activa de regulacion vy
redistribucion economica. En este sentido le corresponderia al Estado, no sélo la
funcion asistencialista a la que se ha venido constrifiendo, sino ademas retomar su

funcion promotora en el ambito economico para crear mejores condiciones de
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competitividad y productividad, lo cual favorezca un crecimiento mas aito y
sostenido, y con ello la generacibn de niveles adecuados de empleo y
remuneracion.

Junto con ello, los nuevos patrones de funcionamiento de la economia en el
ambito regional, generados a partir de la liberalizacion econdémica y de la
influencia de los procesos globalizadores en los distintos territorios del pais, al
mismo tiempo que generan riesgos de profundizar la dependencia externa, abre
opciones para impulsar nuevas etapas de desarrollo regional en ei pais. La
descentralizacién industrial, la vincutacion de un mayor nimero de ciudades y
regiones con el exterior, la terciarizacion de las zonas metropolitanas, la
reorientacion de flujos migratorios son, entre otros, aspectos que se agregan a los
cambios generados por la influencia globalizadora, para conformar una nueva
dinamica territorial, a la que deben adecuarse politicas diferentes de desarrollo
regional.

La descentralizacion politica, econémica y administrativa que ha tenido lugar en el
periodo de referencia, si bien es ailn insuficiente, también ha generado
condiciones propicias para seguirla profundizando en pro de nuevos procesos de
desarrollo regional. En el contexto de la descentralizacion, la elaboracion y
aplicaciéon de las nuevas politicas de desarrollo regional habran de recaer
predominantemente en los gobiernos locales, para favorecer una mayor precision
en la definicién de objetivos y metas, asi como un direccionamiento mas eficiente
de la accién promotora del gobierno y de la participacion social.

El notorio ascenso de la competencia politico—electoral en los estados y
municipios del pals, el surgimiento de grupos locales o étnicos que demandan
autonomias regionales o procesos autogestionarios de desarrollo, asi como la
conformacion de nuevos grupos empresariales locales son, entre otros, ejemplos
de la creciente participacion de los actores regionales en los diversos ambitos
relacionados con el desarrollo.
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Profundizar la descentralizacion no so6lo permitira fortalecer los procesos
democraticos en el pais, hacer mas eficiente la accién promotora de los gobiernos
estatales y mejorar su prestacién de servicios publicos, sino también vincular de
manera mas efectiva esta creciente participaciéon ciudadana en los procesos de
asignacién y control de los recursos publicos que se destinan al fomento
aeconémico de su ambito local.

Finalmente, la disponibilidad de recursos suficientes por parte de los gobiernos
locales para asegurar su funcion promotora constituye el complemento de un
nuevo modelo de impulso al desarrollo regional. La descentralizacién de las
participaciones federales y del gasto publico que ha tenido lugar durante las
ultimas décadas resulta insuficiente. Ademas, este esquema ha generado mayor
dependencia de decisiones centralizadoras, una alta ineficiencia de los aparatos
recaudatorios locales y una desvinculacion de las fuentes de recaudacién locales
con el destino de los recursos captados, que obstaculiza la transparencia, el
control y la calificacion de la eficiencia en la aplicacion de dichos recursos.

La descentralizacién fiscal sin duda debe formar parte de una reforma fiscal
integral, que permita sustentar un nueva aliento al desarrollo regional en las
proximas décadas. Desafortunadamente el gobierno federal actual no ha logrado
disenar ni concretar los contenidos de esta reforma. Sus propuestas en la materia
se han circunscrito a elevar sus niveles recaudatorios, planteando Unicamente
medidas limitadas y poco claras respecto a la redistribucion de mayores facultades
fiscales a los estados y municipios.,

La refarma fiscal integral es hoy en dia una necesidad insoslayable. Con ella no
s6lo se podran cubrir las necesidades del gobierno central de contar con mayores
recursos para atender importantes problemas de trascendencia mediata como el
crecimiento de los pasivos laborales, y el financiamiento de las empresas publicas
energéticas como punta de lanza para la reactivacion econémica, sino también
los requerimientos de descentralizar mayores atribuciones fiscales a los estados y

152



municipios, para que cuenten con recursos suficientes y oportunos en la atencion

de sus necesidades directas de desarrollo.

La convencion nacional hacendaria que se realiza durante 2004, parece ser la
ocasién ideal para replantear los términos del federalismo fiscal y avanzar en las
reformas que establezcan bases firmes en esta materia. Sin embargo, la falta de
una propuesta clara del gobierno federal, los intereses politico electorales que han
puesto en juego partidos y mandatarios estatales, y la falta de acuerdos para
definir y concertar los principales aspectos que conformen la nueva relacion fiscal
federalista son, entre otros, factores que hacer prever que los avances que
puedan alcanzarse en dicha convencién, sean limitados e insuficientes para
atender la agenda de requerimientos planteados.

El agravamiento de la conflictiva social, la complejizacion de las relaciones
politicas, y la necesidad de retomar una senda econdmica mas estable y préspera
en un contexto internacional globalizado, conforman una circunstancia que
reclama que gobierno y ciudadanos encontremos las formas y mecanismos
participativos para propiciar la continuidad de algunos procesos de cambio, la
rectificacién de otros y el impulso de nuevas transformaciones, que contribuyan a
la solucién de nuestros grandes problemas nacionales y regionales, y abran en
futuro promisorio para las préximas generaciones.
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