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Presentacién

La Coordinaciéon de Desarrollo Econémico del Grupo Parlamentario
del Partido de la Revolucion Democrética en la LIX Legislatura de la
H. Camara de Diputados del Congreso de la Unién se complace en
presentar el libro Desarrollo econémico y proceso legislativo, en el que
participan 24 legisladoras y legisladores, asi como el secretario téc-
nico, asesoras y asesores del Area. Como toda recopilacién de textos,
la que surgi6 de este grupo representa el concurso de una gran varie-
dad deideas, planteamientos y perspectivas que expresan posiciones
y tareas por cumplir. Algunos hubieran querido profundizar mas en
sus planteamientos pero, lamentablemente, contdbamos con un es-
pacio limitado para ello.

Los textos presentados se clasificaron en tres grandes temas: Ener-
gia, Economia y Desarrollo rural y regional, y, dentro de éstos, se proce-
di6 a un ordenamiento que pretende dar una secuencia por materia.

En el apartado de Energia, la diputada Yadira Serrano Crespo realiza
un analisis general del desarrollo reciente de la industria petrolera
nacional con el objetivo de mostrar c6mo las altimas administraciones
federales han avanzado en sus intenciones de ampliar la participacién
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de empresas privadas, principalmente trasnacionales, en actividades de
la industria petrolera que corresponden a funciones exclusivas del
Estado y que tienen un caracter estratégico para el desarrollo y la
seguridad del pais.

La diputada Rosa Maria Avilés Najera plantea la propuesta de una
nueva politica energética de Estado en México que se encamine a
rescatar el objetivo supremo de impulsar el desarrollo econémico del
pais a partir de aprovechar la riqueza petrolera como detonante
esencial que promueva y encauce la integracion de cadenas produc-
tivas en el sector industrial.

En cuanto al sector eléctrico, el diputado Francisco Carrillo So-
ber6n hace hincapié en la conveniencia de acotar la facultad exclusi-
va que tiene la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para fijar las
tarifas eléctricas, las cuales han sido un tema de debate continuo en
el Congreso de la Unién por el descontento que han generado en un
amplio sector de la poblaciéon; y propone incorporar a la Camara de
Diputados en el proceso de aprobacion de las mismas.

El diputado Isidoro Ruiz Argaiz presenta un anélisis sobre la re-
forma energética, refiriéndose a la urgencia de destinar recursos
publicos a la ampliacién de la infraestructura y lograr el avance tec-
noldgico de la empresa subsidiaria Pemex Exploracién y Produccién;
y asi generar, conjuntamente con los alcances de un nuevo régimen
fiscal de Pemex y el otorgamiento de la autonomia de gestion, las
condiciones convenientes para recuperar este sector energético para
el beneficio de la nacion.

El diputado Abdallan Guzmén Cruz presenta el texto “Petrdleo:
su importancia dentro de un proyecto de nacién soberana, solidaria,
democraticay con justicia social” para establecer que México requie-
re un proyecto de nacién sustentado en principios sélidos de sobe-
rania y en el que su insercion en la economia global se traduzca no
en un simple crecimiento del producto interno bruto y en la concen-
tracion de la riqueza, sino en un verdadero desarrollo econémico y
social.

El doctor Fluvio C. Ruiz Alarcén, lleva a cabo un analisis de las
repercusiones de la aprobacion del nuevo régimen fiscal de Pemex,
derivando que éste permite destinar recursos a la inversién produc-
tiva de esta empresa sin afectar las participaciones de las entidades
federativas.
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A partir de las herramientas conceptuales propias de las corrien-
tes modernas del keynesianismo, Lauro Baltierra, Fluvio Ruiz y Carlos
Huerta desarrollaron un ejercicio de prospectiva respecto al precio
del petroéleo. Se considera la alta correlacién que existe entre el West
Texas Intermediate (WTI) y la mezcla mexicana de exportaciéon (MME).
Los autores ponen en entredicho las estimaciones del gobierno fede-
ral de la administracién actual realizadas a partir de los Criterios
Generales de Politica Econémica para 2006, y la gran discrecionalidad
de la Secretaria de Hacienda para asignar los recursos provenientes de
los excedentes petroleros.

En el apartado de Economia, el diputado Sergio A. Magana Martinez
trata sobre la intervencion del sector piblico en la economia, presen-
tando un anélisis comparativo del periodo del desarrollo estabilizador
frente al del neoliberalismo econémico, para observar la imperiosa
necesidad de replantear el papel del sector publico en la economia.

El diputado Carlos Silva Valdés aporta tres capitulos de su libro
Un México donde quepamos todos / Reforma fiscal, con objeto de dejar
constancia sobre la probleméatica que registra la hacienda publica
federal del pais, relacionada con la deuda piblica, en particular aque-
lla que procede de compromisos por los contratos de servicios mul-
tiples y pidiregas, la que asumen el Instituto de Proteccién del Ahorro
Bancario, el Fideicomiso de Apoyo para el Rescate de Autopistas
Concesionadas y las pensiones y jubilaciones, asi como por la limita-
da capacidad de recaudacién motivada por la evasion y elusién fis-
cales, acompanada de actos complacientes de las autoridades.

Por mi parte, en ese apartado presento un documento sobre la
actual formulacién de la politica econémica de México, en el que
sefialo mi preocupacion por la dependencia que muestra este gobier-
no, que actiia como lo marcan los lineamientos de los organismos
financieros internacionales, renunciando a la promocién de una po-
litica propia que garantice el desarrollo econémico y el bienestar
social. Abordo el caso concreto de la declaracién de la llamada Alian-
za para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (ASPAN).

El diputado Javier Salinas Narvaez atiende aspectos relacionados
con los desafios para el desarrollo econémico de México y resalta las
experiencias internacionales en desarrollo de la competitividad, anali-
zando las circunstancias existentes en nuestro pais sobre esta materia.
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Nuestra compaiera Guadalupe Morales Rubio escribe sobre el
desarrollo regional y urbano en la cuenta publica nacional, realizando
un andlisis conceptual y de asignacion de recursos a partir del cual
se concluye que en los tltimos afos los recursos asignados a estos
propoésitos han ido en descenso en todos sus ramos y programas.

En este ambito, el diputado Margarito Fierros Tano analiza el pro-
ceso de asignacion de ingresos y gasto ptuiblico federal para el ejercicio
fiscal 2005, con el fin de identificar los recursos federales que se des-
tinan al estado de Michoacéan, partiendo de una visién general de la
normatividad aplicable en las finanzas publicas federales y las corres-
pondientes a estados y municipios.

El diputado Francisco Javier Saucedo Pérez escribe acerca de la
necesaria adecuaciéon del marco juridico nacional para fomentar el
sector social de la economia en México, acorde con la naturaleza y
fines de las empresas que forman parte de este sector.

El diputado Valentin Gonzalez Bautista presenta el texto “Desarro-
llo econémico y mercado interno”, en el cual hace un repaso de los
principios que rigen el desarrollo de las naciones y que deben ser
tomados en cuenta por nuestro pais, como son: contar con un merca-
do interno vigoroso y estimularlo; alentar la exportacion competitiva;
formular una politica racional de precios, calidad y oportunidad en la
oferta; y promover la simplificacién de normas con base en un orden
juridico sencillo, eficiente y justo, entre otros aspectos.

El maestro Carlos Huerta se refiere a las metas econémicas impos-
tergables para 2006 y realiza un ejercicio basico de célculo del produc-
to interno bruto, la inversion y el empleo requeridos para orientar el
rumbo del pais hacia un mayor bienestar para toda la gente.

En este apartado, se presentan aspectos sobresalientes de la
propuesta del Grupo Promotor para la Constitucién del Consejo Eco-
némico y Social de Estado en México. Se busca que dicho consejo sea
un instrumento que amplie la participacién de las organizaciones de
la sociedad civil en el proceso de fortalecimiento y consolidacién
de la democracia en México.

La diputada Nancy Cardenas Sanchez analiza la importancia del
turismo, una de las tres primeras fuentes de divisas para nuestra
economia, de lo cual se desprende la necesidad de que las politicas
macroecondémicas orientadas a este sector favorezcan y fomenten la
equidad, y con ello se abatan los problemas de pobreza y rezago que
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hoy presentan las ciudades turisticas de México y, en particular, los
trabajadores de esta industria.

La diputada Irma S. Figueroa Romero atiende el tema del cobro por
el derecho de no inmigrante que se estipula en la Ley Federal de Dere-
chos, del que se destina por ley la mitad al Instituto Nacional de la
Migracion y la mitad al Consejo de Promocién Turistica de México,
situacion que debe corregirse en beneficio de dicho consejo y de la
actividad turistica nacional.

Para abordar el tema del turismo sustentable, el diputado Enrique
Torres Cuadros escribe un articulo sobre la promocién de la actividad
turistica en un marco de respeto a los entornos naturales, culturales
y sociales: el ecoturismo y el turismo rural, y sus ventajas con res-
pecto a otras actividades econdémicas.

La maestra Heidy Hellin L6pez Vargas analiza el modelo aplicado
por el Fondo Nacional de Fomento al Turismo (Fonatur), y lo alcan-
zado en mas de treinta afnos de funcionamiento: la creacién y conso-
lidacién de sélo cinco centros integralmente planeados.

Con el texto “El Servicio Postal Mexicano, actividad estratégica
de la nacién”, el diputado José Luis Medina Lizalde hace un breve
recuento histdrico del servicio de correos en México, cuestionando
las politicas aplicadas por las tltimas administraciones federales, que
han dado lugar a su debilitamiento; a partir de esto se subraya la
necesidad de revertir dicha tendencia, mas aidn si Sepomex tiene
ahora la responsabilidad de ser organismo actuante en el proceso del
voto de los mexicanos en el extranjero.

El diputado Gelacio Montiel Fuentes examina la situacion actual
del transporte de mercancias y logistica competitiva de los ferro-
carriles en México, analizando el proceso de privatizacién del sistema
ferroviario, su segmentacién y acotamiento, asi como su vinculacién
con los intereses y las politicas de las empresas ferroviarias estado-
unidenses, por lo que propone la definicién de reglas claras que es-
timulen su competitividad.

El maestro Heriberto Lépez Ortiz trata sobre la situacién actual
de la industria aérea en México, misma que experimenta un proce-
so de pérdida de competitividad, ademas del anunciado proceso de
privatizaciéon de las principales aerolineas mexicanas que amenaza
en convertirse en un nuevo circulo de quiebra-rescate-reprivatizacion
que tanto ha dafado las finanzas del pais.
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El secretario técnico del Area, Lauro Baltierra Cabrera, analiza
el ramo 09 (Comunicaciones y Transportes) del Presupuesto de
Egresos de la Federacion de 2005 aprobado, haciendo énfasis en el
Programa Carretero. El autor senala las peculiaridades que se dan
en 2005, ya que por primera vez, cuando la Camara de Diputados
ejercio su facultad constitucional de modificar el Proyecto de Pre-
supuesto de Egresos y el Ejecutivo Federal respondi6é con una con-
troversia constitucional y emiti6 los Acuerdos y Reglas de Operacion,
que constituyen verdaderas trabas al ejercicio presupuestario, res-
tan transparencia y someten la aplicacién de los recursos a compli-
cadas negociaciones sujetas a las directrices discrecionales de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En el apartado de Desarrollo rural y regional, el diputado Javier
Manzano Salazar realiza una evaluacion de los alcances y limites de
las politicas de desarrollo regional de las altimas décadas, destacan-
do sus efectos en la poblacién indigena, y los nuevos fenémenos
sociales observados. Seiala que el tema de la autonomia indigena es
el que suscita mayor polémica ante el amplio rechazo de los pueblos,
comunidades y organizaciones indigenas por lo dispuesto en la
reforma del articulo 2° constitucional, el cual no responde a lo pac-
tado en los Acuerdos de San Andrés y otras normas de caracter in-
ternacional.

Por su parte, los programas de Infraestructura Hidroagricola y de
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento son objeto de atencién
de la diputada Beatriz Mojica Morga. Partiendo de la aprobacién con-
tenida en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2005 y conforme
a la experiencia obtenida en el estado de Guerrero, habla de la falta de
agilidad y transparencia en el otorgamiento de los recursos presupues-
tarios de orden federal.

El diputado Marcelo Herrera Herbert plantea aspectos relacio-
nados con los retos y perspectivas de la cafeticultura mexicana,
derivados del andlisis de la grave situacién que enfrenta este sector,
y de lo cual se desprende la necesidad de promover la aprobacion
de una ley integral y sustentable que reoriente las disposiciones le-
gales y aliente el desarrollo y consolidacién de esta actividad.

Para el diputado Emiliano V. Ramos Hernandez la expedicién de
la Ley de Desarrollo Sustentable de la Cafia de Aztcar tiene ain pen-
dientes que deben ser superados para garantizar la supervivencia de
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esta agroindustria, distribuida en 58 ingenios, la cual tiene un fuerte
impacto en los indicadores econémicos nacionales, al aportar 13.5
por ciento del valor de la produccién agricola nacional, 3.5 por cien-
to del valor de la rama de alimentos y tabaco, 0.5 por ciento del PIB y
uno por ciento de la planta manufacturera nacional, entre otros as-
pectos.

La diputada Angélica Diaz del Campo manifiesta su preocupaciéon
y compromiso con la peculiar forma de produccién de la zona chi-
nampera de la delegacion Xochimilco, del Distrito Federal. Al tratarse
de una forma de agricultura ecolégica milenaria, es indiscutible la
necesidad de protegerla junto con el rico patrimonio histérico cultu-
ral existente en la demarcacion territorial.

El diputado Francisco Chavarria Valdeolivar observa los alcances
que en el nivel nacional ha tenido el Programa Fondo de Tierras,
operado por la Secretaria de la Reforma Agraria y el Fideicomiso
Fondo Nacional de Fomento Ejidal (Fifonafe), programa considerado
en la iniciativa de reforma de la Ley Agraria que actualmente analiza
la Comision de Reforma Agraria de la Camara de Diputados.

Por su participacion quisiera agradecer a todas y todos el esfuerzo
realizado para dar cauce a este libro que sin duda representa un
aporte a los temas que de manera cotidiana son objeto de atencion
de la H. Camara de Diputados. En particular hago extensivo este
agradecimiento al personal del Centro de Produccién Editorial del
Grupo Parlamentario del PRD; su labor de apoyo nos ha permitido
constatar su alto nivel de eficiencia y compromiso con nuestros pro-
positos.

Por tultimo, hago patente mi reconocimiento al licenciado Lauro
Baltierra Cabrera, secretario técnico del Area de Desarrollo Econémico,
y alalicenciada Sandra Tinoco Carrillo, quienes participaron en forma
esmerada en la recopilacion e integracion de este libro.

Dip. Inelvo Moreno Alvarez

Coordinador de Desarrollo Econémico

del Grupo Parlamentario del PRD

Palacio Legislativo de San Ldzaro, octubre de 2005
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Desarrollo reciente de la industria petrolera nacional*

Yadira Serrano Crespo**

Introduccion

En este trabajo se presenta un panorama general sobre el desarrollo
reciente de la industria del petroleo en nuestro pais; su objetivo
central es mostrar como las Gltimas administraciones federales han
avanzado en sus intenciones de ampliar la participacién de empresas
privadas, principalmente trasnacionales, en actividades de la indus-
tria petrolera que corresponden a funciones exclusivas del Estado y
que tienen un caracter estratégico para el desarrollo y la seguridad
del pais.

La autora agradece la colaboraci6n del licenciado Lauro Baltierra Cabrera, secreta-
rio técnico del Area de Desarrollo Econémico del Grupo Parlamentario del PRD en
la H. Camara de Diputados del Congreso de la Unién, en la elaboracién de este do-
cumento.

** Diputada federal por el PrRD. Integrante de las comisiones de Economia y de Energia
de la Camara de Diputados.
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Panorama de la industria petrolera nacional

Entorno nacional

Actualmente, la industria petrolera nacional contribuye con 1.2 por
ciento del producto interno bruto (PIB)! y, con respecto a este iltimo,
los ingresos propios, transferencias y financiamiento neto captados
por Petréleos Mexicanos representan 2.3 por ciento; su gasto progra-
mable, 1.8 por ciento; y el gasto que destina para obras publicas, 0.2
por ciento.? Dicha situacién contrasta con los registros de 1990, dado
que, con relaciéon al producto interno bruto, la industria petrolera
nacional aport6 1.7 por ciento y, a su vez, Petréleos Mexicanos capt6
ingresos propios, transferencias y financiamiento neto equivalentes a
3.3 por ciento, erogd recursos que corresponden a 2.3 por ciento y
financié obras hasta por 0.7 por ciento, todo ello respecto al piB. Lo
anterior, no obstante haber incrementado la producciéon de crudo,
condensados y gas natural: 3.4740 millones de barriles diarios equiva-
lentes a crudo, en 1990, y 4.4007 millones de barriles diarios estimados
en 2004.

En 1990, el petréleo crudo alcanzé una produccién de 2.548 millo-
nes de barriles diarios, en tanto que en 2004 se obtuvieron 3.383 mi-
llones de barriles diarios, lo que equivale a un incremento de 835 mil
barriles diarios en dicho lapso, debido, principalmente, a la contribu-
cion del proyecto Cantarell. Por su parte, la produccién de conden-
sados creci6 ligeramente, 5.7 mil barriles diarios, durante el mismo
periodo. De 1990 a 2004, la produccién de gas natural se increment6
de 3 651.5 millones de pies ciibicos diarios (mpcd) a 4 572.9 mpcd;
sin embargo, durante los afios 2001 y 2002 se observan decrementos
de 3.8 y 2.5 por ciento con relacién al afio previo, respectivamente,
debido a la declinacién natural de campos ubicados en las regiones
Sur y Marina Suroeste. Esta tltima situacion se logra revertir en 2003
y 2004, al alcanzar, en este orden, tasas de crecimiento de 1.6 y 1.7
por ciento con respecto a los ejercicios previos. No obstante, este

! Datos del Cuarto Informe de Gobierno del presidente Vicente Fox, calculado con
base en precios constantes de 1993. En industria petrolera se incluye extraccién de
petréleo crudo y gas, petréleo y derivados, petroquimica basica, gas seco y otras
actividades relacionadas con el petréleo.

2 Idem. Calculado con base en precios corrientes.
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incremento resulta inferior a la cifra histérica de 4 790.7 mpcd alcan-
zada en 1998.

La produccién de petroliferos, gas licuado y de petroquimicos no
ha mostrado un dinamismo acorde con el nivel de crecimiento de la
economia, en virtud de que en el primer caso el volumen de indus-
trializacién disminuy6 en 84.7 miles de barriles diarios, entre 1990 y
2004, y, en el mismo periodo, la produccién de petroquimicos se re-
duce en 3.2120 millones de barriles diarios, que equivalen a una caida
de 18.0 por ciento. Cabe senalar que durante la década de los ochen-
ta la produccién de crudo, petroliferos y gas licuado de petréleo, y
petroquimicos registra tasas de crecimiento de 31.5 por ciento para
los primeros dos hidrocarburos y de 147.8 por ciento para los petro-
quimicos, condicién que pierde dinamismo en los noventa al obser-
varse tasas de 18.2 por ciento para el crudo, de -3.1 para petroliferos
y gas licuado y de-17.3 por ciento para petroquimicos. Caso contrario
se observa en la produccioén del gas natural, con una tasa negativa de
1.2 por ciento en la década de los ochenta y un incremento a 33.6 por
ciento en los noventa.

Produccion por region

La explotaciéon del petréleo crudo se realiza en 81.5 por ciento en
aguas territoriales del pais y el resto en la plataforma continental,
contribuyendo los estados de Tabasco con 14.2 por ciento, Veracruz con
1.9, Chiapas con 1.4, Tamaulipas con 0.5, y Puebla y San Luis Potosi
con el 0.5 por ciento restante. En el mismo sentido, 34.7 por ciento
del total del gas natural procede de aguas territoriales; 25.1 por cien-
to, de Tabasco; 13.2, de Chiapas; 12.3, de Tamaulipas; 9.6, de Nuevo
Leodn; 0.5, de Veracruz; y el 39.3 por ciento restante, de Campeche y
Coahuila. Por su parte, el estado de Tabasco aporta 65.7 por ciento
del total de liquidos de gas natural, seguido por Chiapas con 28.2,
Veracruz con 3.5 y Tamaulipas con 2.6 por ciento.

En 1980, 58.9 por ciento de la produccién de petrdleo crudo y
condensados se localizaba en la regién Sur del pais, misma que dis-
minuy6 su aportacién hasta 14.3 por ciento con respecto al total al-
canzado en 2004, como resultado del avance de las regiones marinas
Noreste y Suroeste, que pasaron de 31.7 a 83.3 por ciento, en el mismo
periodo. Asimismo, la region Norte disminuy6 su contribucién en 7
puntos porcentuales al registrar una producciéon equivalente a 9.4 por
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ciento en 1980, en tanto que en 2004 particip6 con 2.4 por ciento. De
la region Marina sobresale la parte Noreste, que actualmente aporta
71.9 por ciento del total nacional. En esta region se ubican los campos
de Cantarell, Ku-Maloob-Zaap y Ek-Balam; el primero produce 62.8
por ciento del total nacional de crudo y condensados.

La region Norte es la principal abastecedora de gas natural en el
pais, al contribuir con 33.4 por ciento de la produccién nacional, se-
guida por la region Sur, con 32.7; la region Marina Noreste, con 20.7;
y la regién Marina Suroeste, con 13.2 por ciento. En el entorno de la
region Norte destaca el activo Burgos, localizado en la franja fronte-
riza de los estados de Tamaulipas, Nuevo Le6n y Coahuila, donde se
explota 24.0 por ciento del total nacional, por lo que es el area mas
importante del pais en términos de reservas y produccién de gas no
asociado. Cabe senalar que en 2004 la regién Norte super6 la produc-
cion de la region Sur, al mostrar un mayor dinamismo, expresado en
una tasa positiva de 13.4 por ciento, en tanto que la regién Sur, en ese
afo mostré un decremento de 8.3 por ciento, ambos registros con
respecto al afio previo.

En 2004, se calcula una produccién de petréleo crudo y conden-
sados del orden de 3.52 millones de barriles diarios, y 4 573.8 millones
de pies cibicos diarios de gas natural.

Exploracién y explotacion de pozos petroleros

A partir de 1996 existe una disposicién creciente de pozos perforados
con una cifra histérica; en 2004, de 733 pozos, los que sumaran, cuando
se incorporen a los que se hallan en operacion, un total de 5 286 pozos.
Igualmente, en 2004 se alcanza otra cifra hist6rica en pozos terminados,
con un total de 727, siendo de exploracion 103 y en desarrollo 624, y
que se localizan: 598 en la region Norte, 66 en la region Sur, 28 en la region
Marina Suroeste y 35 en la region Marina Noreste. Asimismo, se obser-
va que en la regiéon Norte se sitian 529 pozos en desarrollo, equivalen-
tes a 84.8 por ciento del total alcanzado en 2004, en especial en el
Activo Integral de Burgos, con lo cual esta tltima se reafirma como la
zona con mayor futuro en produccién de gas. La inversion privada ha
ganado terreno en estas actividades, debido a que, conforme lo reportan
las cuentas de la Hacienda Publica Federal de 2001 a 2004, la mayor
parte de los pozos logrados se realizaron bajo el esquema de los pidi-
regas y s6lo una minima parte con gasto programable.
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Por lo anterior, la relacién de inversion fisica directa se modifico,
dado que en 1998, de cada peso invertido en proyectos de infraes-
tructura, en promedio correspondian 61.6 centavos a recursos publi-
cos y en 2004 sélo se destinaron 33.4 centavos, con lo cual se
confirma la existencia de una mayor injerencia de empresas privadas
en actividades relacionadas con la industria petrolera.

Reservas totales de hidrocarburos

El nivel maximo de reservas de hidrocarburos alcanzado en los tltimos
anos se registra en 1985, con un total de 70 900 millones de barriles de
petréleo crudo equivalentes, participando el crudo con 68.6 por cien-
to, el gas natural con 21.6 y los liquidos de gas con 9.8 por ciento. En
1999, se modifica la metodologia para la determinacion de las reservas
de hidrocarburos, con lo cual se subdivide el total en tres categorias.
De esta manera, al inicio de 2002 la reserva total de hidrocarburos
estaba conformada por 52 951 millones de barriles de petréleo crudo,
con capacidad de 35 afos, de los cuales 58.2 por ciento son reservas
probadas; 22.4, probables; y 19.4 por ciento, posibles. Para 2005, las
reservas totales disminuyen a 46 914.1 millones de barriles de petréleo
equivalentes: 33 312.2 millones de barriles de crudo; 4 247.9 millones
de liquidos de gas; y 9 354.0 millones de gas seco. Asi, resulta que del
total de reservas 37.0 por ciento son probadas; 34.0, probables; y el 29
por ciento restante, posibles, volimenes que han sido auditados por
firmas internacionales, por lo que, afirma el director de Pemex, se
tiene la certeza sobre su nivel y factibilidad de explotacion.

En 2004, Pemex Exploracion y Produccion informé haber detecta-
do 2 700 nuevas localizaciones de hidrocarburos que incrementarian
las reservas del pais en 20 mil millones de barriles de crudo diarios,
situando el mayor potencial de gas natural descubierto en las cuencas
de Burgos, Veracruz y Macuspana, en tanto que el crudo se ubica en
las sondas de Campeche, Chiapas-Tabasco, cuencas de Salina del
Istmo y en aguas territoriales. A su vez, se afirm6 que con los descu-
brimientos efectuados las reservas petroleras se elevarian a 60 mil
millones de barriles, nivel similar al registrado en el boom petrolero
de los anos ochenta. Estas declaraciones parecen contradictorias y
precipitadas, mas no lo son; la certificacién del monto de las reservas
queda para mejor momento, ahora se trata de alentar los propoésitos
del capital privado para realizar la explotacion de estos recursos y
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de enterar a nuestro principal socio comercial de que contamos con
hidrocarburos suficientes para no poner en riesgo su reserva estra-
tégica y que el depo6sito natural de hidrocarburos en Alaska no debe
ser explotado por los riesgos ecolégicos que existen.

Reservas y produccion de hidrocarburos

en el ambito mundial
La produccién mundial de petréleo crudo se calcula en 71.2 millones
de barriles diarios, de los cuales, 30.4 por ciento tienen su origen en
la region del Medio Oriente; 16.7, en Norteamérica; 14.6, en Europa
Oriental; 10.5, en Asia-Pacifico; 10.7, en Africa; alrededor de 8.3, en
Centro y Sudamérica; y alrededor de 8.3 por ciento, en Europa Occi-
dental.

En el caso de Norteamérica, se calcula que los Estados Unidos
producen 8.3 por ciento del total mundial de crudo; México, 5.0 por
ciento; y Canada, 3.4 por ciento. Sin embargo, la capacidad de refi-
nacion se concentra en América, con 24.6 por ciento del total mundial
(los Estados Unidos aportan 20.4 y México s6lo 1.8 por ciento); Asia-
Pacifico, 24.4; Europa Occidental, 18.0; Europa Oriental, 12.9; Medio
Oriente, 7.9 por ciento; y Africa, el resto.

En el contexto mundial, los Estados Unidos reclaman su “derecho”
al control estratégico de las materias primas fundamentales; por ello
la desesperada invasion de Irak y la amenaza latente de que realicen
acciones similares en contra de otros paises ricos en petréleo. En este
sentido, la preocupacion real no eran Hussein ni las armas quimicas;
las operaciones quirdrgicas de los bombardeos de Bush a Irak cobran
vidas pero mantienen a salvo la riqueza petrolera para fines propios.

Marco juridico

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y demas
disposiciones juridicas aplicables otorgan al petréleo y otros hidrocar-
buros y a la petroquimica basica un caracter estratégico para el desa-
rrollo nacional, reservando su dominio al Estado por conducto de la
empresa paraestatal Petroleos Mexicanos. La Ley Reglamentaria del
Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo dispone que a la
nacion corresponde el dominio directo, inalienable e imprescriptible
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de todos los carburos de hidrogeno que se encuentren en el territorio
nacional, cualquiera que sea su estado fisico, incluyendo los estados
intermedios, y que componen el aceite mineral crudo, lo acompaien
o se deriven de él y que sélo la nacion podra llevar a cabo las distintas
explotaciones de los hidrocarburos, que constituyen la industria pe-
trolera.

Es a partir del sexenio de Carlos Salinas de Gortari cuando se
fortalece la tendencia a desregular los bienes nacionales e impulsar
politicas y reformas legales que permitan la participacién de la inicia-
tiva privada, principalmente de consorcios nacionales y extranjeros,
en actividades relacionadas con hidrocarburos y sus derivados. La
mas reciente restructuraciéon de Pemex se realiz6 en julio de 1992, que
procede con la publicacién de la Ley Organica de Petréleos Mexicanos,
en la cual se dispone que Pemex cuenta con cuatro organismos des-
centralizados: Pemex-Exploracién y Produccién, Pemex-Refinacion,
Pemex-Gas y Petroquimica Basica y Pemex-Petroquimica. En 1993, se
reforma el articulo 14 de la Ley Organica de Petréleos Mexicanos y
Organismos Subsidiarios, mediante la cual se someten los actos juri-
dicos de caracter internacional que celebre la paraestatal a la aplica-
cién del derecho extranjero, asi como a la jurisdiccion de tribunales
internacionales en asuntos mercantiles, disposicién que entra en vigor
el 1° de enero de 1994. En 1995 se reforma la Ley Reglamentaria del
Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo con el propoésito
de permitir la participacién del sector privado en el transporte, alma-
cenamiento y distribucién de gas y autorizarlos para construir, operar
y ser propietarios de ductos, instalaciones y equipos. Pero, ademas,
dicha ley se modific6 en 1996, determinando que s6lo nueve productos
se clasifican como petroquimicos basicos, por lo que el Estado se
reserva Gnicamente la elaboracion, el transporte, el almacenamiento,
la distribucién y las ventas de primera mano de aquellos derivados
del petroleo y del gas que sean susceptibles de servir como materias
primas industriales basicas. Con lo anterior, la iniciativa privada,
nacional y extranjera, adquiere las condiciones legales para concurrir
a realizar inversiones en el resto de los productos considerados pe-
troquimicos no basicos o secundarios.

En 1995 se adicionan disposiciones a la Ley General de Deuda
Puablica, dando lugar al reconocimiento de obligaciones derivadas de
financiamientos de proyectos de infraestructura productiva de largo
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plazo, referidos a actividades prioritarias y mediante los cuales las
entidades podran adquirir bienes o servicios bajo cualquier modalidad,
siempre y cuando, la fuente de pago sea el suficiente flujo de recursos
que el mismo proyecto genere. Asimismo, se establece que sélo se
considerara como pasivo directo a los montos de financiamiento por
pagar durante el ejercicio anual corriente y el ejercicio siguiente y el
resto del financiamiento se considerard como pasivo contingente
hasta el pago total del mismo. En el mismo afo, se modifica la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales con el propésito de autorizar
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para proponer al Ejecu-
tivo la desincorporacion de todo aquel organismo descentralizado que
deje de cumplir sus fines o cuyo funcionamiento no resulte ya conve-
niente desde el punto de vista de la economia nacional o del interés
publico. Al amparo de lo anterior, en 1997 se procedi6 a desincorporar
del régimen de dominio publico los inmuebles y las plantas industria-
les de la petroquimica secundaria y se autoriz6 al organismo descen-
tralizado Pemex-Petroquimica para que los aportase al capital social
de las empresas de participacion estatal mayoritaria que se constitu-
yesen; la nacién sélo conservaria 51 por ciento del capital en aras de
fortalecer a la industria con 49 por ciento de recursos privados.

En su afan por acelerar la intervencion de empresarios privados,
en febrero de 2001 el presidente Vicente Fox nombré a cuatro empre-
sarios como integrantes del Consejo de Administracién de Petréleos
Mexicanos, por lo cual el Congreso de la Uni6n formul6 recomenda-
ciones al Ejecutivo en el sentido de revocar los nombramientos cita-
dos, por resultar evidentemente contrarios al espiritu de los articulos
25, 27 y 28 de la Constitucion Politica, asi como del articulo 7 de la
Ley Orgéanica de Petrdleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios. Ante
tal situacion, el Ejecutivo Federal decidié anular dichos nombramien-
tos, pero procedi6 a adicionar disposiciones en el Reglamento de la
Ley Orgéanica de Petroleos Mexicanos para establecer que el Consejo
de Administracion de Petr6leos Mexicanos contaria con un comité
consultivo, donde “pueden participar” empresarios.

Lo anterior continda violando el marco normativo establecido,
debido a que no es congruente con lo que dispone la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales en el sentido de la composicién y opera-
cion de los comités o subcomités técnicos especializados designados
por el 6rgano de gobierno de las empresas del Estado. Ante tales
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hechos, el Grupo Parlamentario del Partido de la Revolucién Demo-
cratica de la Camara de Diputados ha procedido a promover, de ma-
nera permanente, todo tipo de acciones para impedir que se violente
el marco juridico que norma las actividades del ramo petrolero.

Inversion financiada directa

El gobierno de Ernesto Zedillo encontrd la férmula para evitar el
precepto constitucional que reserva al Estado el aprovechamiento
exclusivo de los hidrocarburos, consistente en las modificaciones
realizadas a la Ley de Deuda Piblica, que permiten a Pemex financiar
el desarrollo de obras publicas mediante el esquema de proyectos de
inversion de infraestructura productiva de largo plazo (pidiregas).
Para 2004, el pago por pidiregas de Pemex se ubicé en 32 530.9
millones de pesos (mdp), cifra superior en 5 134.9 mdp al aprobado
por la Camara de Diputados, segiin lo reporta la Cuenta Piblica de 2004,
motivado por la realizaciéon de trabajos de conservacién y manteni-
miento en los contratos de servicios multiples de los bloques Reynosa-
Monterrey, Mision, Cuervito y Fronterizo, no considerados en el
presupuesto original por encontrarse estos bloques en proceso licita-
torio al momento de la integracion del anteproyecto de Presupuesto
de 2004. Esto es, la paraestatal ha utilizado las aprobaciones del Con-
greso para pidiregas para ejercer los llamados contratos de servicios
multiples, que, como se ha comentado, resultan violatorios de los
preceptos constitucionales. De esta manera, 81 por ciento del total de
las inversiones fisicas que realiz6 la paraestatal en 2004, corresponden
a recursos tipo pidiregas y sé6lo 19 por ciento a gasto programable.
Cabe senalar que funcionarios del organismo han reconocido que
Pemex registra una deuda de 28 mil millones de ddlares, adquirida con
organismos financieros internacionales y con grupos empresariales, que
construyen obras de infraestructura petrolera mediante el esquema de
pidiregas, principalmente en los yacimientos y campos petroleros de
Cantarell y Burgos. Esta situacion resulta ajena a la practica interna-
cional de contratos de servicio petroleros que comprenden por lo
regular periodos de entre uno y cinco anos, ademas de que los actos
se someten al arbitraje internacional para dirimir controversias, en un
area que resulta estratégica para el pais, pero, ademas, estos grupos

29



Desarrollo econémico y proceso legislativo

reciben y generan informaciéon confidencial sobre los recursos natu-
rales de la nacion, por lo que se pone en riesgo de manera irrespon-
sable la seguridad nacional. El contratista financiara toda la inversion
de capital y los gastos de operacion, por lo que la fuente de pago son
los ingresos originados por la venta de la produccién, lo que en los
hechos significa que se apropia una parte de la renta petrolera, lo cual
resulta plenamente inconstitucional.

Comentarios finales

La visi6n del gobierno, que se dice “del cambio”, se dirige a dar con-
tinuidad a los propésitos de poner en manos del capital extranjero
nuestra riqueza petrolera, actuando en contra de los preceptos cons-
titucionales al pretender, entre otras acciones, dar cauce a los llama-
dos contratos de servicios miltiples. Asimismo, no es casual que los
contratos de servicios multiples se enfoquen, en un inicio, al Proyec-
to de la Cuenca de Burgos, debido a que es un campo de éxito proba-
do que contribuye con 24 por ciento de la produccién nacional y
porque en esta region la perforaciéon de pozos de menor profundidad
permite una reducciéon en los tiempos de operacion, con lo cual el
margen de ganancia se encuentra garantizado no sé6lo en cantidad
sino en el menor tiempo posible.

De esta manera, el beneficio que obtendria la empresa privada
resulta sumamente atractivo y, mas atin, si en la cartera de proyectos
de la paraestatal se pretenden realizar inversiones de 900 mil millo-
nes de pesos durante el periodo 2002-2010, por lo que estamos seguros
de que las autoridades cuentan con el mas firme apoyo del capital
extranjero que hoy en dia se encuentra sumido en una crisis de espa-
cios de inversion y requiere ampliar su control en areas estratégicas
de desarrollo. Se debe recordar que la defensa del sector energético
en poder de la nacién no sélo constituye un principio fundamental
para respaldar el desarrollo econémico del pais, sino que es al mismo
tiempo un elemento de seguridad nacional para impedir que las direc-
trices que nos guien se determinen fuera de nuestro territorio.

Este es el cambio en el régimen fiscal que prometié Vicente Fox
para fomentar el crecimiento sano de Pemex; la disminuciéon gradual
de las aportaciones que la paraestatal hace al gobierno se debe basar
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en un esquema de reinversion de excedentes con el fin de fortalecer
la industria, mas no en destinar la mayor parte de la renta nacional
petrolera para favorecer intereses privados. Ante tales pretensiones,
el Partido de la Revoluciéon Democréatica se ampara en la valiosa ex-
periencia que ha permitido a Pemex ser la primera industria nacional,;
reconoce la capacidad laboral, técnica y financiera de la empresa para
enfrentar los retos que se presenten; y considera que el riesgo pais
es sumamente alto si se llevan a cabo los vergonzosos planes de en-
tregar la industria petrolera nacional a los designios del capital pri-
vado internacional.

Por todo lo que representa Pemex para la nacién, el Grupo Parla-
mentario del Partido de la Revolucién Democratica ha realizado lla-
mados reiterados al Ejecutivo Federal para que rectifique el rumbo y
vea en el nuevo régimen fiscal de Pemex una puerta hacia la recupe-
racion de la empresa mas grande de los mexicanos; de lo contrario,
existen amplias posibilidades de afectar en mayor medida a la pobla-
cién y agudizar las ya existentes tensiones politicas y sociales, al no
haber sido capaz, el llamado gobierno del cambio, de generar una
politica diferente sino complementaria a las pretensiones de Carlos
Salinas y Ernesto Zedillo.
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Propuesta de una nueva politica energética de Estado en México

Rosa Maria Avilés Néjera*

Introduccion

El proceso de la globalizaciéon que hoy prevalece en todo el orbe, ha
provocado que las economias de todos los paises se interrelacionen
con mas intensidad; que su interdependencia sea mas estrecha y
especializada, principalmente entre los paises industrializados, lo
cual, indudablemente, los ha beneficiado, pues han incrementado su
productividad, al tiempo de que se han apoderado de las ramas de
actividad econémica de sectores lideres en tecnologia. Por su parte,
en los paises en vias de desarrollo, con la liberalizaciéon y la apertu-
ra comercial indiscriminada de sus fronteras se ha desinflado la
eficacia de sus politicas econémicas para impulsar sus respectivos
mercados internos y se ha dejado en la indefensién a los sectores
estratégicos y prioritarios que habian constituido la plataforma de
crecimiento y desarrollo de estos paises.

* Diputada federal por el PrD. Integrante de las comisiones de Energia y de Ciencia y
Tecnologia de la Camara de Diputados.
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La intensidad de intercambio entre los paises, de insumos, tec-
nologia, mano de obra, capitales, etcétera, para satisfacer la demanda
de consumo y de los sectores productivos a través del comercio in-
ternacional; asi como el desarrollo de las telecomunicaciones y la
informatica, han cambiado, incluso, hasta el ritmo y la dindmica de
la vida de las naciones, pero también han acentuado con mayor fuer-
za las diferencias, en términos de riqueza, entre los paises desarro-
llados y los paises en vias de desarrollo. El sector energético
sobresale como uno de los sectores de mayor importancia en este
acontecer, toda vez que, en general, las economias industrializadas
(que son las que més consumen energéticos), para mantener su nivel
de consumo actual y sostenerlo por 1o menos dos décadas mas, de-
penden preponderantemente de la generacion de energia primaria a
partir del petroleo, el carbon y el gas.

Ya que México es parte de este orden econ6émico internacional
y que, sobre todo, posee en su territorio nacional recursos energé-
ticos diversos, entre los que destacan los hidrocarburos, la genera-
cion de energia eléctrica, asi como otras fuentes de energia renovable,
es de logica elemental que la politica energética deberia tener un
destacado papel dentro de la politica econémica, en aras de im-
pulsar el desarrollo nacional. Y digo deberia, pues desde hace no
menos de dos décadas dicha politica se ha desviado de su verdade-
ro objetivo y de los alcances que establece la carta magna relativos
al aprovechamiento de la riqueza energética del pais, necesaria para
propulsar el crecimiento econémico, al tiempo que se mejora el
bienestar de los mexicanos y se fortalece la soberania nacional, entre
otros. De hecho, si bien éstos deberian ser los objetivos que tuvieran
la més alta prioridad, existe una ostensible distancia con la practica.
Pero, para ilustrar lo anterior, veamos lo que sucedi6 en 2004! y lo
que va de 2005.2 Durante este lapso, los precios de la mezcla mexi-
cana del petréleo se han disparado en el mundo, lo que ha generado

Para 2004, Pemex pagé por impuestos, derechos y aprovechamientos 473 025 mi-
llones de pesos, cantidad superior a larecaudacion de la Federacién por el impues-
to sobre la renta.

Segin datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, al primer semestre de
2005 los ingresos adicionales por concepto de petréleo son de mas de 26 mil millo-
nes de pesos.
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un importante diferencial entre lo presupuestado y lo que se ha
obtenido en la realidad. Sin embargo, los habitantes del pais no lo
ven traducido, ni con mucho, en su beneficio.

Por ello, no es casual que la sociedad mexicana perciba que las
divisas provenientes de la exportacion de petréleo simplemente...
“se han diluido”. No sabe en dénde o en qué, quiza se han dilapidado
en corrupciéon como la del Pemexgate, el Fobaproa, etcétera. Pero lo
que da como un hecho es que el petrdleo no la ha beneficiado.

En este contexto, el presente estudio tiene el afan de analizar, en
primera instancia, qué papel juega la politica energética, quién la for-
mula, como se ha articulado la politica energética con la politica eco-
némica en los wltimos veinticinco afios. Con base en ello, en segundo
lugar, se propone una politica energética de Estado alternativa. Con
este objeto, en la siguiente seccion se analiza el papel de los hidrocar-
buros en el crecimiento de la economia mundial y se esgrime que los
precios de éstos mantendran su crecimiento en las pré6ximas dos déca-
das. En la tercera parte se aborda la politica energética nacional duran-
te el altimo cuarto de siglo, haciendo énfasis en la petrolizacion de las
finanzas publicas, para llegar a las conclusiones como un preAmbulo a
la Propuesta de una Nueva Politica Energética de Estado en México.

La importancia de los hidrocarburos en el crecimiento
de la economia mundial

En la década de los setenta aparecieron versiones acerca de que los
hidrocarburos dejarian de ser la principal fuente de energia primaria.
En ese entonces se pens6é que en el mediano plazo, gracias a los
avances cientifico-tecnolégicos, la sociedad mundial, particularmen-
te los paises industrializados, utilizarian cada vez menos el petréleo
y el gas, y los sustituirian por fuentes alternas de energia, mas limpias
y abundantes, y algunas de ellas renovables. No obstante, hasta el
momento estas fuentes no han superado en generacién de energia
primaria a los hidrocarburos.

Cabe senalar que entre las energias alternas destacan, por ejem-
plo, las energias solar, edlica, de mareas, de hidrégeno y nuclear. En
el caso de la energia nuclear, por ejemplo, quedé demostrado el ele-
vado riesgo de la utilizacion de esta fuente para sustituir el petréleo
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y el gas —no sélo en el presente, sino para generaciones futuras—, en
lo que concierne a la vida humana, la flora, la fauna, el ambiente, et-
cétera. De ello dan cuenta las experiencias negativas de Chernobyl,
en la antigua Unién Soviética, y Three Mile Island, en los Estados
Unidos. Por lo que respecta a las energias solar y edlica, todavia son
muy caras debido a su escasa comercializacion. Adicionalmente, las
empresas energéticas que manejan dichas fuentes alternas son las
mismas que comercializan el petrdleo. En consecuencia, mientras
haya crudo barato estas trasnacionales no promoveran energias mas
limpias.

Oferta y demanda mundiales de petréleo y gas por regiones
en las proximas dos décadas

Existen diversos estudios que establecen que, en los proximos 20
anos, el petrdleo y el gas seguiran siendo materias primas insustitui-
bles en la generacion de energia primaria, sobre todo en los paises
capitalistas industrializados,® es decir que el consumo de energia
primaria presentara la misma tendencia.* También abonan en torno
a que tres seran las regiones de mayor consumo de petr6leo: Améri-
ca del Norte que, si bien incrementara su consumo, descendera su
participacién mundial de 31.5 por ciento en 1995 a 26.5 en 2020; de
manera similar, Europa lo hara de 30.1 a 27.0 por ciento; y Asia, al
contrario de las otras dos regiones, la aumentara en casi siete puntos,
al pasar de 28.6 a 35 por ciento.’

Cabe sefalar que algunas economias emergentes también au-
mentaran su consumo de petréleo y gas, debido fundamentalmente
a su crecimiento demografico y la escasa comercializaciéon de fuentes
alternas de energia, pero sobre todo por la ausencia de una norma-
tividad ecolégica, lo que hace posible el uso de hidrocarburos alta-
mente contaminantes.

En este mismo tenor, en el plano internacional se suman algunos
ingredientes que hacen previsible que las cotizaciones del precio del

3 Miguel Garcia Reyes y Gerardo Ronquillo Jarillo: “La situacién petrolera mundial
dentro de dos décadas”, en Energia a Debate, México, junio-julio de 2005, p. 26.

4 Véase Secretaria de Energia, Prospectiva del mercado de gas natural 2004-2013, Méxi-
co, 2005.

5 Ibidem, p. 2.
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petréleo no declinaran, fundamentalmente por factores como los si-
guientes:

a) Se espera un eventual crecimiento de la demanda mundial,
no obstante que los Estados Unidos desaceleraran su actividad
econdémica debido al crecimiento de China e India.

b) Lapoca o casinula capacidad de aumentar la produccién de los
principales paises exportadores de petréleo.

c) Los factores adicionales de riesgo que conlleva la guerra que
mantiene Bush en el Golfo Pérsico.

d) La disminucién de la produccién en Yukos, Rusia.

e) Las reservas de petréleo crudo que declinan en todo el orbe y
no se reponen —incluso en el caso de los consorcios multina-
cionales con tecnologia de punta para explorar en plataformas
marinas (aguas profundas)-, las cuales fueron descubiertas en
las décadas de los sesenta y setenta (la época de auge petro-
lero).

Por todo lo anterior, es previsible que los precios del petréleo

mantendran la tendencia observada en los ltimos afios.

Desde esta perspectiva, vemos con preocupacion el desvaneci-
miento de la oportunidad de aprovechar el petréleo con que cuenta
la nacién mexicana, para impulsar el crecimiento econ6émico, en aras
de que mejore el bienestar de nuestra sociedad, pero, fundamental-
mente, de los que menos tienen.

La politica energética mexicana en el modelo neoliberal,
1982-2005

El modelo neoliberal fue instrumentado después de la crisis de la
deuda externa de 1982. Ya con Miguel de la Madrid se aplic6é una
politica econémica eminentemente restrictiva, que disminuy6 el
gasto publico a partir de la reduccion sibita de la inversién publica
y socavo, gravemente, el poder adquisitivo de los salarios. Todo con
el fin de asegurar el pago del servicio de la deuda externa a los acree-
dores internacionales. Las administraciones de Carlos Salinas de
Gortari, Ernesto Zedillo Ponce de Leén y la actual, de Vicente Fox
Quesada, han seguido en esencia esta politica. Cada administracién
ha contribuido a consolidar la politica neoliberal.
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Mencién especial merece la administracion del presidente Salinas,
pues en esta etapa funesta se llevaron a cabo diversas modificaciones
que afectaron las bases estructurales sobre las cuales se habia veni-
do desarrollando el crecimiento y desarrollo de la nacién. Entre las
modificaciones que se realizaron en el sector energético, destacan:
la reforma a la Ley del Servicio Pablico de Energia Eléctrica, para dar
paso libre a la inversion privada —-fundamentalmente la extranjera—,
asi como el decreto de creacion de la Comision Reguladora de Energia
(CRE), a la par de la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte, en 1994.

Con Ernesto Zedillo, se modificé la Ley Reglamentaria del Articu-
lo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo (1998), lo cual, también,
allané el camino a la inversion privada en este sector y ensanchd las
atribuciones y funciones de la CRE, para pasar de ser un 6rgano técni-
co de consulta a ser un ente regulador, con amplias facultades y com-
petencias en el sector eléctrico y en el ramo del petréleo, en lo
concerniente al transporte, almacenamiento y distribucion del gas.
También vale destacar que durante esta administracién los producto-
res independientes tuvieron su etapa dorada de crecimiento, al pasar
de 1996 a 2001 de cero a mas de 9 mil millones de doélares.®

Con Vicente Fox, se ha pretendido en diversas ocasiones privati-
zar ambos sectores. Afortunadamente, no lo han conseguido, pues
existen candados constitucionales que todavia no han podido ser
anulados.

Ahora bien, en cuanto al destino de los recursos provenientes de
la exportacion del petroleo, podemos decir que el régimen que pre-
valeci6 hasta 2005, fue disefiado y puesto en practica en la adminis-
tracion del presidente Carlos Salinas (1993). Este modelo tiene una
orientacién de eminente absorciéon por la via fiscal de todo el exce-
dente petrolero, con objeto de que el gobierno federal mantuviera su
papel de garante del pago del servicio de la deuda externa al Fondo
Monetario Internacional (FMi) y a la banca privada internacional.

Continuando con la herencia salinista, la Administracion del pre-
sidente Zedillo utiliz6 los recursos provenientes de la extraccion del

6 Ifigenia Martinez et al., México / Desarrollo y fortalecimiento del sector estratégico de
energia eléctrica, Miguel Angel Porria / PRD, México, 2003, pp. 58 y 76.
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petréleo, para financiar al gobierno federal y el pago del servicio de
la deuda externay su amortizacion; aunque también, a finales de 1997,
financio el escandaloso fraude del Fondo Bancario de Proteccién al
Ahorro (Fobaproa).

En este sentido, cabe destacar que, si bien, después de las crisis
recurrentes de 1982 y 1994, al capital nacional le habian cortado su
“tajada” en el excedente petrolero via subsidios, con el cambio del
Fobaproa al Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario (iPAB) se
le restituy6 en masa (pues en su mayor parte fue deuda fraudulenta
nacional). De todas formas, al final, los banqueros nacionales con
participacion accionaria mayoritaria vendieron sus activos al capital
extranjero.

La petrolizacién de las finanzas publicas

y el ajuste macroecondmico: talon de Aquiles
de la politica energética nacional
En términos de recursos monetarios, esto ha significado un poco mas
de un tercio del total de ingresos que recibe el gobierno federal, lo
cual confirma que los ingresos derivados de la explotaciéon de los
hidrocarburos soportan una parte importante de las finanzas piblicas
nacionales. Por el contrario, las inversiones ptblicas en el sector no
s6lo han disminuido, sino que han sido sustituidas por un sistema
de inversiones financiadas por particulares a largo plazo: pidiregas
(proyectos de infraestructura productiva con impacto diferido en
el registro del gasto piiblico), que, ademas, son las de mayor costo
financiero.”

Por todo lo anterior, podemos decir que, en general, el régimen
fiscal de las empresas piblicas en el sector energético, como CFE y
especialmente Pemex, ha tenido un caracter eminentemente recau-
datorio, pues se les ha quitado a estos organismos todos sus ex-
cedentes para sustentar las finanzas publicas, asi como para el pago
de deuda externa del pais, frente a la incapacidad recurrente de

7 En el mercado bursatil mexicano, la tasa de los certificados de la tesoreria de la
Federacion (cetes) estd en uno de su niveles mas altos: cerca de diez por ciento a
plazo de 28 dias; no obstante, en 2004 estuvo entre los seis y siete puntos porcen-
tuales, en tanto que los pidiregas se han cubierto con tasas por encima de los dos
digitos desde el momento en que se contrataron.
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la autoridad hacendaria, para aumentar los ingresos fiscales no
petroleros.® Pero lo mas grave de todo es que, mientras se han es-
tado aplicando estas politicas macroeconémicas, paralelamente se
han dejado de hacer las inversiones productivas que se requieren
afo con afno para mantener la infraestructura energética que re-
quiere la sociedad mexicana, otorgandole de facto esta funcién a
las empresas privadas extranjeras, pues, dados los montos que se
requieren en la industria eléctrica o la de hidrocarburos, las em-
presas mexicanas, por si solas, quedan en automatico fuera de
cualquier tentativa.

Inexorablemente, lo anterior tendra consecuencias lamentables
para nuestro pais, pues habremos perdido el tiempo en lo concer-
niente a aprovechar nuestro petréleo y otras fuentes alternativas de
generacion de energia como palanca para impulsar y detonar el cre-
cimiento econémico, el desarrollo y conformacién de cadenas pro-
ductivas, como en el caso de los productos petroliferos, refinacién y
otros derivados, todo en el marco de la industrializacién, asi como
contribuir a impulsar una mayor competitividad de los sectores pro-
ductivos.

Conclusiones

En general, en las dos ultimas décadas del siglo xx y los albores del
nuevo milenio, la politica energética ha estado supeditada a la poli-
tica recaudatoria coyuntural que los distintos gobiernos han instru-
mentado bajo los lineamientos del actual modelo neoliberal.

Propuesta de una politica energética de Estado en México
Conscientes de esta situacion y con el afan de encontrar soluciones,
se propone una nueva politica energética de Estado, que se encamine
a rescatar el objetivo supremo de impulsar el desarrollo econémico
del pais, a partir de aprovechar la riqueza petrolera como detonante

8 Por ejemplo, Manzo sostiene que los excedentes petroleros se han canalizado a tres
circuitos: el pago de la deuda externa, el sostenimiento de las finanzas del gobierno
por la via fiscal, y el apoyo por la via de subsidios al capital nacional.
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esencial, que promueva y encauce la integraciéon de cadenas produc-
tivas en el sector industrial. De lograr lo anterior, podria propulsarse
al sector industrial como el sector que lleve la batuta y conforme un
tejido productivo que tenga efectos de “arrastre” sobre la economia
en su conjunto (lo que Fajnzylber denominaba circulo virtuoso).® Todo
ello debera estar respaldado y regulado a través de un marco legal e
institucional que apoye, promueva y regule el desenvolvimiento inte-
gral de la politica energética nacional como parte sustantiva de la
politica econ6émica.

Como puede verse, la tarea es por demas compleja y no esta libre
de obstaculos; sin embargo, en la coyuntura actual, con el régimen
fiscal de Pemex, aprobado el 28 de junio de 2005, para entrar en vigor
el 12 de enero de 2006, tenemos muy presente que, si bien esta reforma
es insuficiente, también es indispensable, pues es parte de una cre-
ciente tendencia hacia la reflexién, la discusion sobre otros temas que
quedaron pendientes, como lo relativo a la autonomia de gestion téc-
nica presupuestaria, mayor transparencia, rendiciéon de cuentas, in-
duccién de la productividad y la eficiencia, etcétera.

Desde esta perspectiva, a continuacién bosquejamos de manera
sucinta algunos de los elementos que deberia contener la politica
energética de Estado:

1. Debe ser integral, es decir abarcar no sé6lo el subsector de hi-
drocarburos, sino también el eléctrico y otras fuente de energia
con potencial y/o cuya propiedad o dominio directo corres-
ponda, por principios constitucionales, a la nacién.

2. Debe desligarse la planeacion del sector energético de los
vaivenes coyunturales en los que esta imbuido el compor-
tamiento de la economia, pero, particularmente, de los ob-
jetivos cortoplacistas de los gobiernos en turno, asi como
de las veleidades del ambiente politico, como podria ser el
electoral, o de la crisis social, entre otros.

3. Debe estar sujeta a la disponibilidad de los recursos y su
respectiva proyeccion futura en relacion directa con las ne-
cesidades de crecimiento de la poblacién mexicana, pero

? Véase Fernando Fajnzylber, La industrializacion trunca de América Latina, Siglo XXI
Editores, México.
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también debe ser lo suficientemente flexible para que, ante
situaciones de cambio de expectativas, pueda ajustarse y
corregir el desvio oportunamente.

Debe contar, para su operatividad y funcionalidad, con un
organo estrictamente técnico que lleve a cabo los estudios
necesarios, de diagnéstico, anéalisis y evaluacién, los cuales
debera presentar al responsable del Poder Ejecutivo, pero
también deberan ser aprobados por el Congreso de la Unién.
En este &mbito, existe un enorme campo de accién que debe-
ra asumir este 6rgano auténomo, con motivo de la nueva
correlacion de fuerzas que gravita en el escenario nacional,
entre los partidos politicos, la sociedad civil, sindicatos, et-
cétera.

El Legislativo tiene la facultad constitucional que le permi-
te proponer, discutir y aprobar iniciativas que puedan modifi-
car el marco legal e institucional que delimite el radio de accion
del Poder Ejecutivo. Asi que, con base en estos fundamentos,
y con objeto de configurar la politica energética de Estado, se
propondra que se modifiquen la Ley de Planeacién, la Ley
Orgénica de la Administracion Piblica Federal, la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales, la Ley del Servicio Piblico de
Energia Eléctrica, la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Consti-
tucional en el Ramo del Petréleo, entre otras, en diversos ar-
ticulos, para que este proceso que, en la actualidad, conforma
el Plan Nacional de Desarrollo, al menos en el caso del sector
energético deje de ser una pasarela del Ejecutivo, y tenga que
aprobarla también el Congreso de la Unién. S6lo de esta ma-
nera se podran incorporar objetivos de largo plazo y en con-
gruencia con los principios constitucionales, para dejar atras
la actual forma antidemocrética, retérica y retr6grada como
se configura la planeacion del pais.

Asimismo, debera haber un ente regulador que, en el caso
mexicano, podria ser la Comisiéon Reguladora de Energia, pero
adecuando la normatividad para estos propoésitos.

Debera definir y delimitar funciones y responsabilidades:
por ejemplo, en el caso de los hidrocarburos, el operador es
Petrdleos Mexicanos, el administrador es el gobierno federal
y el dueio es la nacién mexicana.



Propuesta de una nueva politica energética de Estado en México

Cabe destacar que, en paises como Noruega, Canada o Bra-

sil, instituciones auténomas del gobierno —que tampoco son
privadas— han demostrado, fehacientemente, su oportunidad
y acierto en la planeacion y formulacion de los derroteros
mas eficaces, en términos de seguridad laboral, de la explo-
tacion optima de los energéticos, pero preservando la sus-
tentabilidad en armonia con el medio ambiente. Asimismo,
sus logros son patentes, en términos de funcionalidad y efi-
cacia en la regulacion.
Enrazoén de lo anterior, buscaremos retomar estas experien-
cias para nuestro pais, pero adecuandolas a nuestro propio
marco juridico e institucional. De tal suerte, proponemos
crear una institucion auténoma, estrictamente técnica y
especializada, que independientemente del nombre que se
acuie para designar a esta institucion —-llamese directorado
(Noruega), 6rgano técnico de planeacién o Comisién Nacio-
nal de Energia— debera contar con los mejores especialistas
del pais, a fin de que investiguen, evalien y propongan lo
mejor para el pais en el ambito energético. De hecho, tendria
que ser una instituciéon como el Instituto Federal Electoral.
Empero, como no existe en México, la fracciéon parlamen-
taria del Partido de la Revolucién Democratica habra de
proponerla en la actual legislatura del Congreso de la
Unién.

Cabe destacar que la clave del éxito en Noruega y Canada
ha consistido en desvincular el organismo técnico de la parte
politica y coyuntural con el fin de dar paso a la especializacién,
para que se hagan las mejores propuestas de largo plazo, y
después la parte politica, como son el gobierno, el Legislativo
y otros sectores, las discuten y, si son viables, en su caso se
aprueben o se ejecuten.

Ademas, debera rendir informes al Congreso de la Unién pe-
ribdicamente. Su titular, si bien sera nombrado por el Ejecuti-
vo, debe ser ratificado por el Senado.

Debe haber una consulta permanente entre las secretarias
que tengan que ver con el medio ambiente, el trabajo y la se-
guridad, la investigacion y desarrollo de tecnologia, etcétera,
que deberan incorporarse de manera ordinaria en la planeaciéon
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anual o extraordinaria, cuando asi lo amerite la importancia o
la gravedad del problema, entre otros aspectos.
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Tarifas eléctricas: elementos para el debate legislativo

Francisco Javier Carrillo Soberén*

El tema de las tarifas eléctricas es, sin duda, uno de los temas centra-
les de la viabilidad de nuestro sector energético nacional. Durante
muchos anos, las tarifas eléctricas se desvincularon de una visiéon de
autosuficiencia financiera de la industria eléctrica nacionalizada. La
fijacién de las tarifas formé parte, de hecho, de una politica de sub-
sidios deliberada que se disefi6 desde el Estado para el consumidor
final del servicio publico de electricidad.

A fines de los afos ochenta, se inici6 una revisiéon del papel es-
tructural de las tarifas en las finanzas del sector eléctrico mexicano.
Hacia los afios 1982 y 1983, la facturacién a los consumidores repre-
sentaba entre 20 y 25 por ciento de los ingresos del sector. En la ac-
tualidad, las tarifas componen 100 por ciento del ingreso del sector
eléctrico nacional.

Hoy las tarifas de la industria eléctrica nacional son marginal-
mente superavitarias, considerando el sector eléctrico en su conjunto,

* Diputado federal por el PrRD. Secretario de la Comision de Energia de la Camara de
Diputados.
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es decir, tanto a la Comision Federal de Electricidad, como a la Com-
paiiia de Luz y Fuerza del Centro. Como resultado, nuestras empre-
sas eléctricas viven una tensién interna en la aplicacion de las tarifas.
(De doénde deriva la tension interna que inducen nuestras tarifas?
De la condicién socioecondémica de la mayoria del pueblo mexicano
y de la garantia que otorga el articulo 27 constitucional para que este
servicio publico no pueda ser negado a ninglin mexicano que lo
solicite. De ahi que, a partir de su disefio, las tarifas de contratacion
de servicio sean practicamente simbdlicas, para que cualquier mexi-
cano tenga acceso al servicio puiblico de electricidad. Esta condicién
establecida en el articulo 27 constitucional es algo que los mexica-
nos deberemos saber salvaguardar y defender, en contra de la
pretensién de transformar el servicio pablico de electricidad en una
simple mercancia sujeta a las leyes de la oferta y la demanda; y
sometida por supuesto al interés de la ganancia y de la renta del in-
terés privado.

De esta forma, el asunto de las tarifas concentra en su discusién
y en su disefo la solucién y la visién que tenemos del sector eléc-
trico en el corto, mediano y largo plazos. Nosotros pensamos que
las tarifas deben atender a esta vision de un sector eléctrico auto-
suficiente en sus finanzas pero que al mismo tiempo atienda la
realidad socioecon6mica de un amplio sector de la poblacion, la cual,
teniendo el derecho constitucional al servicio de electricidad, se
enfrenta a dificultades reales para sufragar el costo de las tarifas de
electricidad.

Por otra parte, a la pregunta recurrente de si se subsidia al sector
eléctrico en términos generales, nosotros respondemos que no. Si
bien, para el presupuesto de Luz y Fuerza del Centro, aparece un
subsidio en el Presupuesto de Egresos de la Federacion; al ser con-
trastado éste en el balance general del ingreso del sector eléctrico
nacional, resulta que la suma de ventas de LyFC y de CFE arroja un
pequeio superavit global a favor del sector eléctrico.

Existen tensiones también en la relacion entre las empresas del
sector publico de electricidad. Estas tensiones se concentran en el
convenio de compra-venta de energia entre Comisiéon Federal de
Electricidad y Luz y Fuerza del Centro, porque la segunda es tratada
como un cliente mas, ni siquiera como el cliente mayor, que es, de CFE.
El resultado es que se le dan precios de venta que no se fijan mas que
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atendiendo a razones presupuestarias, sin la menor preocupacién
por lanecesaria sinergia que debiera existir entre ambos organismos.
Esta situacion se explica en gran medida por la creciente presencia
de generadores privados que van incrementando sus precios de
acuerdo con el alza de los costos de sus insumos. Dicho de otra ma-
nera, el generador privado presiona hacia el alza de los costos porque
eso es lo que preserva su margen de ganancia, mientras que el sector
publico, es decir, CFE y LyFC, tienen que incrementar el pago, por ejem-
plo, delos combustibles, generando solamente mas gasto y reduciendo
sus excedentes. Se produce entonces una contradiccién en el seno
de la industria eléctrica, donde hay ya una lucha abierta entre el in-
terés de los privados por preservar su ganancia y la renta que com-
prometieron con sus inversiones, por un lado, y el interés de la
autosuficiencia financiera y de la salud del sector publico eléctrico
nacional, por el otro.

El concepto del aprovechamiento que originalmente se introduce
en la Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica para las necesida-
des de reinversion, se ha reducido a lo que posteriormente se modi-
fico para atender la politica de subsidios, de tal manera que el
componente de las tarifas hecho para resolver los problemas de in-
version de corto, mediano y largo plazo, y que fueron la bandera de
Ernesto Zedillo y de Vicente Fox para presionar a favor de la inversion
privada, se vuelven algo desnaturalizado y que desaparece frente a
la realidad social y econémica del pueblo mexicano.

Contra la idea que interesadamente difunden muchos medios, el
sector energético es un contribuidor importante al Presupuesto de
Egresos de la Federacion y a los subsidios del consumidor. No hay un
solo centavo del PEF destinado a favor del consumidor privado de
electricidad: lo que se consigna en los recibos de consumo de elec-
tricidad, donde aparece el renglon que explicita el costo real, el sub-
sidio y la cantidad que se paga, es un mero artificio contable porque
ni LyFC ni CFE reciben por ese factor un solo centavo del PEF.

Podemos afirmar, entonces, que existe un disefio perverso en el
decreto de febrero de 2002, en el cual se plantea suprimir una parte
importante de los subsidios, sobre todo a los consumidores medios
y bajos medios del sector eléctrico. Debido a que la publicacién de
tal decreto gener6 —y sigue generando- una animadversién creciente,
particularmente del usuario doméstico, dos meses después, en abril
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de 2002, Vicente Fox present6 su iniciativa para abrir la industria
eléctrica a un amplio sector de generacion privada para los altos
consumidores de energia eléctrica. ;Habia o no un vinculo entre ge-
nerar animadversién del usuario y posteriormente presentar una
iniciativa a favor de la privatizacion?

Por lo anterior, en el Legislativo hemos pensado que, ante la im-
posibilidad objetiva de establecer un cambio estructural en el sector
eléctrico a favor de las empresas publicas y del fortalecimiento de su
papel constitucional, una tarea urgente es intervenir en la modificacion
del sistema de tarifas. Por esta razon, presentamos en abril de 2005
una iniciativa que busca modificar la fracciéon X del articulo 31 de la
Ley Orgéanica de la Administracién Pablica Federal, asi como reformar
los articulos 26, 30, 31 y 40 de la Ley del Servicio Pablico de Energia
Eléctrica, que explicaremos mas adelante.

Antes es importante subrayar que, a partir del decreto de febre-
ro de 2002, la Camara de Diputados ha recibido 13 iniciativas de ley
relacionadas con el tema de las tarifas eléctricas, de las cuales tres
han sido presentadas por legislaturas estatales. Asimismo, se han
presentado 45 proposiciones con punto de acuerdo en la misma Céa-
mara de Diputados; ademas de 21 proposiciones con punto de acuer-
do en la Camara de Senadores y 21 acuerdos de congresos estatales,
en torno al mismo tema. Estos nimeros muestran claramente que
hoy en dia es una obligacién central intervenir en el tema de las tari-
fas eléctricas.

Por cierto, no debemos pasar de largo que, de las 87 proposicio-
nes encauzadas al Congreso General y a los congresos estatales, 17
demandan explicitamente al Ejecutivo Federal la abrogacién del
acuerdo publicado el 7 de febrero de 2002. Esta circunstancia refleja
nitidamente el hecho de que la formacioén de organismos de resisten-
cia civil para enfrentar el alza de tarifas es un fenémeno practicamen-
te nacional. Sin embargo, el Ejecutivo Federal ha demostrado
absoluta insensibilidad frente a este reclamo social. Por ello, es el
Poder Legislativo el que tiene que actuar y promover una nueva le-
gislacion, asi como nuevas disposiciones en el terreno de las tarifas
eléctricas. Se tienen que encontrar opciones pero, en ninguna cir-
cunstancia, a costa del detrimento de los ingresos del sector eléctri-
co ni de las economias familiares de los sectores mas débiles del
pais.

50



Tarifas eléctricas: elementos para el debate legislativo

Queremos seialar, a manera de ejemplo, que, si hubiera habido
sensibilidad de parte del gobierno federal para el presupuesto del sec-
tor, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2005 aquél
tendria que haber sido significativamente distinto del promovido
desde la administraciéon foxista. En efecto, el ingreso previsto en el
presupuesto para la cre es de 162 805 millones de pesos (mdp). Sin
embargo, todos sus egresos por gastos, inversion y costo financiero
suman 136 243 mdp, habiendo un diferencial de 26 562 mdp a favor de
CFE, los cuales, bajo la presién de la hacienda federal, la cFE ha deci-
dido destinar a objetos distintos de la aportaciéon a inversion en el
propio sector eléctrico. Ademas, a partir de la informacién disponible
podemos inferir que existen inconsistencias en el tratamiento de al-
gunos conceptos. Por ejemplo, para estimar el costo de proporcionar
el servicio de energia eléctrica se incluye una reserva para pasivos
laborales, pero, en los presupuestos de egresos, a las empresas del
sector eléctrico no se les asignan recursos para esta reserva. De tal
suerte, a esos recursos no se les da el destino bajo cuyo supuesto se
cobra a los usuarios; o en todo caso habria que preguntarse por qué
se cobra para una reserva inexistente.

Una conclusion evidente es que es indispensable que ya no sea
exclusivamente la SHCP la que intervenga en la determinacion de las
tarifas y subsidios del sector eléctrico nacional. Mientras la fijacion
de las tarifas eléctricas se mantenga bajo la égida de la Secretaria de
Hacienda, dificilmente se ponderaran adecuadamente factores como
las variaciones estacionales del clima. Estas variaciones y condiciones
son muy marcadas e importantes para los sectores de la poblacion
que habitan, sobre todo, en el norte y en el sur del pais, donde la
temporada de verano trae consigo altas temperaturas. En esas regio-
nes en particular, para las familias mas modestas cubrir el pago de
los recibos de energia eléctrica se vuelve algo insoportable, debido
al grado en que se elevaron las tarifas de electricidad. Por otra parte,
es importante recordar que no sélo el servicio doméstico es objeto
de subsidios: todas las tarifas reciben subsidios. Si las clasificamos
por su monto, después de las domésticas se encuentran las tarifas
industriales y enseguida las agricolas.

Ahora bien, la rigidez de la reglamentacién de la Ley del Servicio
Publico de Energia Eléctrica, que obliga a severas y despo6ticas medi-
das administrativas en el suministro del servicio y a una absoluta
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inflexibilidad frente al usuario, ha provocado -y no es de extrafiar- que
se generalicen los fen6menos de corrupcién y de evasién de pagos.
Esto es una muestra clara de que el decreto de febrero de 2002 se hizo
en el peor momento y en el peor sentido, y, por lo tanto, tuvo los
peores resultados en relaciéon con el sector eléctrico nacional. Pre-
tendiendo mejorar los ingresos del sector, lo que lograron, y esto se
sigue profundizando, es fomentar una cultura del “no pago”, al llevar
al exceso la incapacidad de pago de importantes sectores de la po-
blacién.

Por eso se propone que en la fraccién X del articulo 31 de la Ley
Organica de la Administracion Puablica Federal se acote ya la facultad
exclusiva que hasta hoy tiene la SHCP para fijar tarifas en los servicios
de la administracién y en materia de tarifas eléctricas, y se propone
incorporar a la Camara de Diputados en el proceso de aprobacién de
las tarifas.

La modificacién y adicién propuesta al articulo 26 de la Ley del
Servicio Publico de Energia Eléctrica tiene como propdésito evitar la
suspension del suministro a aquellos usuarios que, teniendo voluntad
para cubrir los rezagos en que han incurrido, su situacién econémica
se los impida. También se busca ofrecer opciones que faciliten el cum-
plimiento de los adeudos en aquellos casos en los que se ponga en
grave riesgo la salud de los afectados por la suspension del suministro.
Con la modificacién que se propone, la suspensién ocurriria por falta
de pago oportuno de la energia eléctrica durante un periodo normal de
facturacién y cuando el usuario no haya aceptado un convenio para
regularizar su adeudo o por incumplimiento de ese convenio. Ademas,
la suspension no procederia cuando se ponga en riesgo la salud de las
personas afectadas por aquélla. Asimismo, se establece que en el Re-
glamento se precisaran los requisitos parala celebracién de convenios
de regularizacion de adeudos, asi como las circunstancias en que se
considera que se pone en riesgo la salud.

Con la modificacién propuesta al articulo 30 de la Ley de Servicio
Publico de Energia Eléctrica, se incorpora la Camara de Diputados
al proceso de aprobacion de los subsidios a las tarifas eléctricas, con
lo cual estara en condiciones de introducir los elementos de sensi-
bilidad social que corresponden al 6rgano de mediacién social por
excelencia y en el que se deposita la soberania popular. Incluso,
previendo que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico suprima
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totalmente el subsidio a usuarios en condiciones de debilidad eco-
ndémica, se faculta a la CAmara de Diputados para que en funcién de
la percepcién social que tenga sobre el caso, pueda otorgarlos por
propia iniciativa pero cuidando de no afectar el equilibrio presu-
puestario.

Por su lado, la modificacién y adicién al articulo 31 de la Ley del
Servicio Publico de Energia Eléctrica tienen la finalidad de precisar
los aspectos mas importantes del proceso de aprobacion de los sub-
sidios. Entre ellos, la informacién necesaria para contar con los ele-
mentos de juicio suficientes, a fin de poder tomar decisiones justas
y racionales.

Finalmente, la modificacion al articulo 40 de la Ley del Servicio
Puablico de Energia Eléctrica persigue el objetivo de resguardar a los
usuarios, de decisiones arbitrarias por parte de los organismos del
sector eléctrico. Esta modificacion se concibié a propdsito de erro-
res en la medicion de los parametros de consumo de energia eléc-
trica, derivados de fallas en los equipos instalados por dichos
organismos.

A manera de conclusién general, quisiéramos sefialar que com-
partimos el criterio de que la base para el establecimiento de las
tarifas eléctricas deben ser los costos en que se incurre para propor-
cionar el servicio de energia eléctrica. En su determinaciéon se deben
considerar tanto los costos de operacioén, como los de inversion y los
recaudatorios. También estamos conscientes de que el calculo de
esos parametros es una tarea compleja que requiere un conocimien-
to profundo de los procesos que tienen lugar para proporcionar dicho
servicio en sus distintas aplicaciones, los patrones de consumo de
cada clasificacién de usuarios y una amplia y profunda recopilacién
de informacién, llevada a cabo por los organismos encargados del
servicio.

En ese sentido, la participacion del Congreso general o de una de
sus camaras debe tomar en cuenta, dentro del proceso de estableci-
miento de las tarifas, la complejidad a que hemos hecho referencia,
para no asumir responsabilidades propias de una instancia especia-
lizada en el tema; pero, por otra parte, como ya lo hemos anotado,
debe amparar, en cumplimiento de su funcién social, a los usuarios
a quienes, por su situacién socioecon6émica, no les es posible cubrir
los costos reales del servicio de energia eléctrica. Incluso, debe estar
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en posibilidades de poner en practica tarifas favorecidas, para alentar
actividades que incidan benéficamente en el desarrollo econémico.
Esto dltimo encuentra su fundamento juridico en los términos del
dltimo parrafo del articulo 28 constitucional.

Los recursos para financiar los apoyos referidos pueden provenir
de la propia recaudacion a que esta sujeto el sector eléctrico, como
actualmente sucede, o, si se justifica, de otras fuentes de recaudacion.
De lo que se trata es de alcanzar el equilibrio entre las necesidades
financieras y de inversién del sector publico eléctrico y el derecho
elemental de todo mexicano a tener acceso a los satisfactores basicos
para una vida digna.
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Isidoro Ruiz Argaiz*

Cuando algin personaje de la vida publica de México es cuestiona-
do sobre si se necesita o no llevar a cabo una reforma al marco ju-
ridico de la materia energética, que permita al pais aprovechar de
mejor manera su riqueza en hidrocarburos, la respuesta en casi 100
por ciento de los casos es afirmativa, y los argumentos concurren:
la falta de visién de largo plazo en la industria, la corrupciéon exis-
tente, la necesidad de inversiones y la creciente importaciéon de
gasolina, gas y otros derivados del petréleo. Sin embargo, las pro-
puestas serias han sido realmente pocas y la respuesta inmediata a
cualquier proyecto incluye posiciones de rechazo con argumentos
que van desde la pérdida de soberania, la entrega de la riqueza
nacional, la privatizaciéon de Pemezx, el nulo respeto al entorno eco-
l6gico o la intencion de pisotear los derechos legitimos de los tra-
bajadores de la industria. Por lo anterior, me parece que, para
disenar un proyecto de reforma viable, debe partirse del analisis
formal de estos factores, sin perder de vista en todo momento la

* Diputado federal por el PRD.
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perspectiva técnico-econémica, que debe estar presente durante
todo el proceso de disefo de la reforma, asi como la perspectiva
histoérica y cultural de nuestro pais.

La soberania nacional es definida segin el diccionario de la Real
Academia Espafola como “La que reside en el pueblo y se ejerce por
medio de sus 6rganos constitucionales representativos”. Si entende-
mos la soberania nacional como la capacidad del Estado para disefar
y hacer cumplir las politicas publicas para el sector, podemos afirmar
que, por ejemplo, en 1938, cuando el petréleo era explotado por em-
presas extranjeras, ante la negativa de éstas a cumplir con la politica
nacional y respetar el marco juridico, la expropiaciéon de las mismas
fue un ejercicio de soberania nacional y el Estado mexicano demostr6
su capacidad para hacer cumplir las leyes en nuestro territorio ante
empresas extranjeras.

En 1938, ademas de la infraestructura para extraer el petréleo de
diferentes campos petroleros, existian y operaban las siguientes refi-
nerias: Minatitlan, Veracruz; Madero, Tamaulipas; Azcapotzalco, Dis-
trito Federal; Arbol Grande, Mata Redonda y Bellavista, en Tampico,
Tamaulipas. Este hecho no es secundario, ya que, de no haber existido
dicha infraestructura en el pais, hubiéramos dependido 100 por cien-
to de la importaciéon de petroquimicos y combustibles; la “soberania
nacional” dificilmente hubiera podido ser ejercida ante la posible
paralizacion de la industria nacional por un viable “bloqueo” de insu-
mos por parte de las empresas expropiadas. Dicha infraestructura
constituyo los cimientos de la actual industria petrolera nacional; ain
operan las refinerias de Minatitlan y Ciudad Madero, y hace apenas
unos cuantos anos fue cerrada la de Azcapotzalco.

La riqueza nacional esta constituida en este sector por la propie-
dad irrestricta de todos los hidrocarburos existentes en el territorio
nacional, y de manera asociada por la posibilidad de utilizar la trans-
formacién de estos recursos en beneficio de la nacién mexicana. La
propiedad de los hidrocarburos no debe estar a discusion; la renta
petrolera constituida por el valor en el mercado del petréleo crudo
y del gas natural extraidos y puestos en venta es integramente de la
naciéon y debe ser utilizada totalmente para la inversion en infraes-
tructura de nuestro pais. Para tener una idea de lo que representa tan
s6lo esta parte de la industria petrolera, me referiré a los datos de
Pemex de 2004:
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Produccion 2004

Producto Volumen
Petréleo crudo y condensados 3 825 mbd
Gas natural 4573 mmpcd

mbd: millones de barriles diarios.
mmpcd: miles de millones de pies cibicos diarios.

Ventas 2004 (millones de pesos)

En México 449 013
Exportaciones 324574
Total 773 587

Ingresos fiscales 2004 (millones de pesos)

Impuestos, derechos y aprovechamientos 474 334

La exportacién de petréleo crudo representd aproximadamente
55 por ciento de la explotacion total, por lo que una estimacién sim-
ple del valor de la explotacién total de petr6leo crudo con precios
de transferencia internos iguales a los de exportacion, alcanza las
cifras siguientes:

Cifras 2004

Concepto (millones de pesos)

Valor de la explotacion
de petréleo crudo y gas 530 000

Costo limite total 130 000

La historia de Pemex-Exploracion y Explotacion es una historia de
éxitos. De los pozos a menos de 100 metros de profundidad de la “Faja
de Oro” a los pozos de 6 000 metros de los campos de Reforma en
Chiapas o los pozos en la plataforma marina de Campeche, Pemex ha
desarrollado técnicos especializados que le han permitido evaluar y
utilizar las tecnologias de punta en la exploraciéon y explotacion de
petréleo y gas.

En términos de mejorar la capacidad para generar mayor riqueza
para el pais, en esta area, el factor mas importante es la inversién en
tecnologia para la explotacién de campos que se estan haciendo
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“viejos” y recuperar una tasa de reposicion de reservas que permita
garantizar la disponibilidad de hidrocarburos por los préximos 20
anos. El régimen fiscal propuesto para Pemex por el Congreso de la
Unién permite garantizar, y quedaria pendiente una reforma para dar
a Pemex-Exploraciéon y Producciéon condiciones para la planeacion de
mediano y largo plazos, lo cual implica otorgarle autonomia de gestion,
cumpliendo con todos los candados deseables, pero permitiendo
orientar la administracion de la empresa hacia la transparencia, efi-
ciencia, eficacia y calidad en su trabajo cotidiano.

Evidentemente existe el interés de grandes empresarios en la
participacion en este sector. Hoy participan en los contratos de explo-
racion, de explotacion, de equipamiento y tecnologia. ;Entonces en
qué mas quieren participar? Pues... s6lo resta compartirlas utilidades
de la renta petrolera, lo cual seria lamentable para el pais, toda vez
que no se requiere participacion privada para hacer algo que Pemex
ha venido haciendo de manera exitosa por mas de 60 afos.

Negocios dudosos

(Por qué generar electricidad a partir de gas cuando lo que tenemos
y exportamos son hidrocarburos pesados y pudiéramos generar
combustibles baratos a partir de ellos? ;Cudndo perdemos soberania?
(Al depender de productores externos de gas o al permitir inversiéon
privada en refinerias en el pais? ;Sera que al comprar gas se puede
obtener una comision o participacion en el negocio, y en cambio uti-
lizando combustéleo no es posible?

Inversion, transparencia y autonomia de gestion es la clave para
impulsar a Pemex-Exploracién y Explotacién y poder tener una base
so6lida para establecer una nueva politica energética nacional.

$Qué hacer con la petroquimica bdsica y Pemex-Refinacion?
En 1938 el presidente Lazaro Cardenas demostré que la soberania de la
nacién no dependia del nombre o nacionalidad del propietario de las
refinerias, sino de la solidez y la decision de actuar del gobierno

cuando el interés nacional lo demanda.
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El punto relevante en el caso de la soberania nacional sobre la
infraestructura petrolera es que “exista la infraestructura”. No es po-
sible que seamos un exportador neto de petréleo crudo y un impor-
tador creciente de gasolinas. No es posible que paguemos gasolina
cara, turbosina cara, diesel caro, etcétera. No es posible que no haya-
mos aprovechado la cercania con Centroamérica y el Caribe para
desarrollar una industria fuerte de combustibles y petroquimicos.

La politica energética nacional es un fracaso y una carga cada dia
mas pesada en términos de la competitividad nacional. En el mediano
o largo plazo, dependiendo de las decisiones que tomemos, dejaremos
de ser un pais productor de petréleo y s6lo contaremos, para poder
ser competitivos en el mundo globalizado, con la infraestructura en
nuestro pais en petroquimica y refinacion instalada. Y al paso que vamos
estaremos llenos de fierros viejos y de una burocracia “gorda”.

(Qué hacer para que toda la inversion en refinerias y petroquimica
aporte y no reste a la competitividad del pais? ;Es posible la convi-
vencia del capital puablico y el privado en el sector?

Los viejos esquemas de las empresas mixtas han fracasado reite-
radamente y han demostrado ser un caldo de cultivo excelente para
la corrupcion, ademas de no contribuir a la construcciéon de mercados
sanos y competidos, sino a la creaciéon de monopolios publico-priva-
dos que son desastrosos para la economia nacional. Es momento de
explorar modelos diferentes donde no se dilapide la inversién nacio-
nal, sino que, por el contrario, se convierta en la plataforma para
garantizar precios competitivos e inversiones relevantes en el sector.
(Es posible competir contra una empresa de Estado? O se compite
de manera corrupta con los esquemas de los setenta de precios ga-
rantizados que realmente deforman y encarecen el mercado o reco-
nocemos que en este sector nuestra petroquimica tiene un rezago
gigantesco de tecnologia e inversién que le impide competir media-
namente en un mercado abierto. ;Qué vamos a privilegiar?

Precios bajos e inversion en refinerias y petroquimica en México
Para obtener precios bajos debemos abrir los mercados al sector
privado de la petroquimica, de ninguna manera otorgar “concesiones”
para la explotacién. Y para obtener las inversiones es requisito respe-
tar las reglas de los mercados abiertos y un programa de atraccion de
inversiones como el realizado para el sector automotriz, que incluya
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incentivos fiscales para colocar a México en un nivel de atraccién de
inversiones en el sector, que supere a Houston o Europa.

.Y qué hacemos con nuestras refinerias y con toda nuestra infra-
estructura actual? En condiciones de un mercado abierto, seguramen-
te estarian condenadas a la quiebra y desaparicién; sin embargo,
cabria la posibilidad de que dentro de un nuevo modelo de autonomia
de gestion algunas de ellas pudieran operar en condiciones de com-
petencia. Hoy en dia estas areas de Pemex operan con subsidios, y
me parece que los tinicos subsidios aceptables en este sector deberan
ir directamente a los consumidores y no a la ineficiencia y burocracia
de las empresas.

Un mejor esquema seria la licitacién en arrendamiento de las
plantas actuales a favor de quien comprometa las mayores inversiones
y el esquema de precios mas competitivo para el pais. En arrendamien-
to aportarian al pais en vez de costar al pais, no cambiarian de duefio.
Tendrian que comprometerse a respetar las condiciones de trabajo
actuales (excepto las que signifiquen robo a la industria o no trabajar)
y servirian de plataforma a inversiones crecientes en el sector. De
manera adicional, estas empresas aportarian por medio del impuesto
sobre la renta a las finanzas publicas, lo que hoy no es posible por la
obsolescencia e ineficiencia de muchas de estas instalaciones.

Seguramente quedan muchos puntos por tratar y seguramente son
puntos que se pueden resolver: las redes de distribucion, los precios
de transferencia, el pago de la deuda de Pemex, los topes de produccion,
etcétera. Lo importante es que tracemos las lineas basicas de una re-
forma acorde con la historia y realidad del México del siglo xx1 y lo
hagamos pronto.
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solidaria, democrética y con justicia social

Abdalldn Guzman Cruz*

Antecedentes

El 18 de marzo de 1938 el entonces presidente de la republica mexi-
cana, general Lazaro Cardenas del Rio, tomé la decisién de expropiar
el recurso petrolero, hasta ese momento explotado irracionalmente
por empresas trasnacionales, que ademas dejaron tras de si una es-
tela de miseria, un escaso desarrollo del mercado interno y, por ende,
debilitaron la soberania nacional. Este acto de justicia y soberania,
ademas de unir y movilizar a los mexicanos, sent6 las bases para
modificar el rumbo y modelo de pais establecido por el grupo gober-
nante durante los primeros 30 afios del siglo pasado.

Recuperar este recurso para la nacién requirié grandes esfuerzos
de todos los sectores y grupos sociales, concurriendo para estos fines
las mas diversas formas de apoyo solidario tanto en lo econ6mico como
en los cuadros humanos, parala formacion de la estructura econémica
y de los técnicos especialistas en esta rama de la produccion.

* Diputado federal por el PrRD.
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La accion del gobierno del general Cardenas propici6 una estruc-
tura organizacional de todos los trabajadores del pais y, en especial,
de los petroleros. Junto con ello se potenci6 la conciencia social en
el sentido de que el desarrollo del pais era posible a partir de un
proyecto propio de nacién. Sin embargo, este propoésito se debilité y
distorsiono con el tiempo, sobre todo debido a la politica econémica
instrumentada por los sucesivos gobiernos de la repuiblica y al ma-
nejo corporativo y clientelar de los lideres del sindicato petrolero,
que sin recato ni conciencia entregaron este patrimonio de la nacién
a los intereses del grupo en el poder, anulando con ello la esencia
nacional del usufructo de este recurso estructural y contribuyendo
grandemente a la compleja corrupciéon que hasta hoy dia esta presen-
te. La actuacion corrupta de la ctupula sindical y del partido al que
pertenecia no implica desconocer los avances obtenidos por los
trabajadores en su contrato colectivo, asi como la formacién de cua-
dros con alta eficiencia y preparacion politica e ideolégica.

Paralelamente se instrumenté una politica de precios y subsidios
afavor de los grupos econ6micamente poderosos, trasladando rique-
za social a manos privadas. Producto de la falta de planificaciéon y de
la injerencia de los grupos trasnacionales, este recurso, lejos de con-
vertirse en el eje en torno al cual giraria el desarrollo econ6émico,
provocé un pais monoproductor, dado que no logré diversificar las
ramas de la produccién, sobre todo la industrial, quedandose estan-
cado en la produccién agropecuaria y en la dependencia del petréleo
como materia prima barata, sujeta a los vaivenes del mercado inter-
nacional y relegando el proceso mediante el cual la materia prima se
transforma en un producto elaborado con un alto valor agregado.

De esta forma, durante el sexenio de José Lopez Portillo se llegd
a pensar que estdbamos en bonanza por el incremento de la produc-
cion y de los precios del petréleo. Este espejismo no sélo se reflejo
en un aumento de la dependencia estructural de la economia respec-
to al petréleo, sino que hundi6 al pais en una profunda crisis estruc-
tural, que impact6 en todos los 6rdenes de la vida social.

A pesar de los aspectos negativos que pudieran senalarse, la
explotacion petrolera en manos del Estado, como sucedi6é en Méxi-
co después de la expropiacion, coadyuvé en gran parte a la creacion
de un sistema de seguridad social (IMSS, ISSSTE, SSA, pensiones, etcé-
tera), a la ampliacién de la educacion publica, al sostenimiento de
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la administracion gubernamental y al impulso de la infraestructura
productiva, en la que destacan aquellos sectores que por su impor-
tancia se convirtieron en estratégicos para el desarrollo econémico
(carreteras, aeropuertos, teléfonos, electricidad, etcétera). La historia
en este sentido muestra con nitidez la importancia estructural de este
energético para el desarrollo de un Estado nacién, con autonomia y
proyecto de nacion definido en medio de un entorno internacional de
alta competencia dominado por el imperialismo yangqui.

El control de un recurso natural, como el petréleo, permite no
solamente tener las bases para un desarrollo autébnomo, sino que
también se convierte en sustento para el crecimiento de un sector
que por sus caracteristicas puede impulsar al pais en su conjunto.
Ademas, cuando se cuenta con recursos naturales de caracter estra-
tégico, como es el caso de México con el petroleo, es mas facil esta-
blecer una politica de productividad y de precios concertados con
otras naciones productoras, de manera que se puedan enfrentar en
condiciones menos desventajosas las presiones de las empresas
trasnacionales y de los paises capitalistas altamente desarrollados.
Desgraciadamente, los sucesivos gobiernos mexicanos lejos de buscar
alianzas con los paises productores se han prestado a maniobras de
esquirolaje, que benefician a los grandes consumidores, especifica-
mente a los Estados Unidos.

Un ejemplo del potencial de negociaciéon del petréleo es el que a
altimas fechas ha demostrado Venezuela, que, ademas de impulsar
una politica de integracion con Brasil y otras naciones sudamericanas,
ha establecido convenios de intercambio con Cuba, ventajosos para
ambos pueblos.

México podria negociar con este recurso estratégico no sélo lo
mencionado anteriormente, sino sobre todo cambios profundos en
la politica neoliberal implementada desde 1982. Siendo duefos de
este recurso natural estariamos en posibilidades de explotarlo racio-
nalmente, para terminar con este modelo econémico monetarista
responsable del atraso y de la miseria en que se debate mas de la
mitad de la poblacién nacional. Refrendar la propiedad de la nacién
sobre el petréleo, nos colocaria en la posibilidad de reafirmar el papel
de los trabajadores con base en un sindicalismo democréatico e inde-
pendiente, garante de firmeza en la lucha sindical y fundamento para
los trabajadores en general.
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Explotacion, distribucion y consumo en funciéon del toyotismo

La explotacion petrolera de manera racional en nuestro pais, como mo-
delo para el desarrollo de una nacioén libre y soberana, se vio truncada,
por un lado, con el advenimiento de la crisis econémica, estructural y
profunda, en los afios setenta, y, por el otro, con la presencia y crecimien-
to de una burocracia obrera en Pemex que cay6 en la corrupcién y olvi-
dé el proyecto original, que terminé unciéndose al nuevo modelo de
acumulacién en México, denominado foyotismo o neofordismo.

Con el advenimiento del toyotismo, como una nueva forma de
desarrollo econémico del capitalismo, la burguesia apoderada del
control politico implementé, para consolidarse, una politica neolibe-
ral que entre otras cosas consisti6 en:

¢ Enterrar para siempre cualquier resabio del Estado-nacion, asi

como su derivado, la soberania

¢ La eliminacién de la seguridad social, beneficio alcanzado por

la insurgencia obrera

¢ El fin de los subsidios

¢ Laventa de las paraestatales (aeropuertos, ferrocarriles, carre-

teras, industria en manos del Estado, mineria, etcétera)

¢ Laaplicacion de una politica econ6mica sustentada, entre otros

elementos, en el control de la inflacién a partir de la reduccién
de la masa monetaria en circulacién y la disminucién del déficit
fiscal, lo cual implica la contraccién del crecimiento econémico
y el incremento del desempleo

Como es obvio, dichos factores de la politica monetarista se ins-
trumentaron para que la clase dominante se entronizara en el poder
politico y pudiera utilizar tanto la revolucién cientifico-técnica como
la norma juridica, para sus aviesas intenciones. En esta linea, la orga-
nizacién de la clase obrera y sus conquistas laborales no caben, por
constituirse como factores perjudiciales a sus objetivos, entre los que
destacan intensificar la extraccién de plusvalia y acumular grandes
masas de capital.

En el contexto de la revolucién cientifico-técnica los diversos
tipos de energia y su transformacioén se erigen como hilo conductor
en este nuevo modelo neofordista, a tal grado que la energia deriva-
da del petroleo ocupa un lugar destacado en la miniaturizacién y en
la internacionalizacién de los procesos de valorizacién del capital.
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Resulta entonces que, a estas alturas, el petr6leo juega un papel
fundamental en la actividad productiva, tanto en el sector primario
y secundario como en el terciario. Por ello los paises del primer mun-
do intentan a todas luces abrir las fronteras o las economias de los
paises productores de petréleo para esquilmarlos, mientras que en
sus economias hacen uso de las politicas proteccionistas para res-
guardar los campos petroleros y tenerlos como reservas que les
permitan, en un futuro no muy lejano, especular con los precios in-
ternacionales y contar con el monopolio energético en el mundo.

Ademas, toda politica proteccionista no consiste sélo en lo
enunciado anteriormente, sino en la posibilidad de contar con un
instrumento de fuerza potenciada para aplicar politicas favorables
a su proceso de acumulacién de capital, asi como para modificar,
cuando asi lo requieran las circunstancias, las normas juridicas na-
cionales e internacionales (ONU, OPEP, entre otros convenios entre
naciones).

Explotacion petrolera, contratos colectivos
y movimiento sindical

En el caso de nuestro pais, las modificaciones a la carta magna tienen
que ver con el 26 constitucional, que enmarca el desarrollo econémico
en funcion de una politica monetaria propia de la esfera de la circula-
cion, haciendo a un lado la politica productiva. También se pretenden
modificaciones en el parrafo sexto del articulo 27 y parrafo cuarto del
28 constitucionales, que tienen que ver con la rectoria del Estado en
materia energética, con los objetivos plenamente definidos de permitir
la aplicacién de la politica neoliberal y de cancelar la rectoria del Esta-
do en materia energética, respectivamente.

De esta manera, es a partir de los afios ochenta cuando la explo-
tacion petrolera de corte irracional adquiere plena aplicacién en la
politica gubernamental, en contubernio con el sindicalismo charro
(la administracion de José Lopez Portillo planteé que habia que pre-
parase para vivir en la abundancia y elevé sustancialmente la plata-
forma de explotacion petrolera hasta llegar a un millén de barriles
diarios exportados), a tal grado que para 2004 la produccién total de
hidrocarburos liquidos ascendi6 a 3.825 millones de barriles diarios,
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uno por ciento mas que en 2003. De ésta, las exportaciones de crudo
promediaron 1.87 millones de barriles diarios.

Cabe hacer mencién de que casi el total de las exportaciones fue
paralos Estados Unidos por los compromisos politicos y econémicos
al respecto. Ademas, el tipo de petréleo que extrae nuestro pais es el
denominado maya, que es de los mas baratos en el mercado interna-
cional. Mientras que este crudo se encuentra alrededor de 34 d6lares
por barril, el light sweet alcanza los 54 ddlares por barril. Obviamente
este dltimo, y los de calidad similar, por su mejor precio s6lo son
producidos por aquellos que controlan los mercados internacionales
y cuentan con tecnologia de punta, como es el caso de las empresas
petroleras estadounidenses.

Aunado a lo anterior, hay que sefalar que las politicas impuestas
por las potencias capitalistas han conducido a que paises productores
como México sélo se dediquen a extraer petréleo de baja calidad y rele-
guen a un plano secundario la elaboracién de productos refinados (como
es el caso dela gasolina, de la que México importa crecientes volimenes).
Igual sucede con el gas: solamente se explota aquel que viene asociado
con la extraccion de petréleo tipo maya y no aquel que se encuentra
asociado a crudo de mejor calidad como es el istmo.

México tiene en su subsuelo y en su plataforma marina ricos e
importantes yacimientos, tanto de petrdleo de alta calidad como de
gas natural; sin embargo, no se explotan debido en parte a la galopan-
te politica de privatizacién energética, impulsada por el Fondo Mo-
netario Internacional y otros organismos del capital internacional,
como el Banco Mundial.

Como parte de la vision privatizadora, el gobierno foxista, de la
mano del sindicato charro y con la complicidad del PAN y sectores del
PRI, viene profundizando formas encubiertas de privatizacién de Pe-
tréleos Mexicanos, entre ellas los contratos de servicios multiples
(csm), que en realidad significan la creciente presencia de capital
extranjero en la explotacion petrolera. Los csM son también llamados
contratos diferidos porque el gobierno se compromete a pagar la in-
version y sus respectivas utilidades con lo obtenido por la venta del
petréleo asi procesado. La presencia del capital privado es ilegal y
contraria a los preceptos constitucionales. Bajo este esquema, el
gobierno cede la exploracion y perforacion de pozos (fases indispen-
sables en la extracciéon de crudo y de gas), en yacimientos de enorme
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potencial como el de la cuenca de Burgos, a compaiiias trasnaciona-
les, en algunos casos asociadas en forma ventajosa con empresas
presuntamente mexicanas.

Entre otras de las argucias empleadas para encubrir el proceso
de privatizacién, se encuentra el cambio de productos de la lista de
productos basicos ala de productos secundarios, pues al hacer esto
altimo se posibilita la presencia de capitales privados, ya que la
Constitucion reserva para la nacién tnicamente la explotacién de
la petroquimica bésica.

Estos primeros pasos de privatizacion energética también se acom-
pafian de cambios en la norma juridica que sirve de base a los derechos
laborales, como sucedi6 en noviembre pasado con las modificaciones a
la Ley del Seguro Social. De esta manera hoy tenemos en puerta unas
reformas a la Ley Federal del Trabajo, para adecuarla a las exigencias y
necesidades del gran capital trasnacional y, como es obvio, para destruir
aquellos logros alcanzados por la clase obrera. Entre otros propésitos,
las modificaciones a la LFT pretenden hacer desaparecer los contratos
colectivos, con el pretexto de la flexibilizacién laboral y la individualiza-
ci6én del contrato de trabajo, lo que se traduce en la “miniaturizacién”
de los sindicatos ahora pintados de blanco.

Situacion actual y perspectiva
de los recursos naturales del pais

El toyotismo, para su instauracion plena, requiere modificaciones
sustanciales de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos. Unas coyunturales y otras de caracter estratégico, estas Gltimas
también se conocen como reformas estructurales: reforma de Estado,
reforma fiscal, reforma energética y reforma laboral.

La reforma de Estado implica un conjunto de modificaciones de
fondo, de caracter politico, econémico y electoral. La reforma fiscal
tiene como objetivo reducir el déficit que los gastos de gobierno tienen
frente a los ingresos, para lo cual entre otras cosas se plantea el in-
cremento de tributos al consumo (como es el caso del IvA a alimentos,
medicinas, transporte, educacion, etcétera), dejando a un lado los
impuestos que deben aplicarse a la produccién y en especial a la
especulacién.

67



Desarrollo econémico y proceso legislativo

La reforma laboral la ubican como un instrumento indispensable
para detener la insurgencia sindical, para terminar con los logros
sociales obtenidos por los trabajadores, asi como también para in-
crementar el trabajo o la produccién a partir de la excelencia, la ca-
lidad, la productividad, la eficiencia y la eficacia, que no es otra cosa
mas que desarrollar la produccién intensificando la extraccién de
plusvalia extraordinaria a partir de la computarizacion taylorizada.

La reforma al 123 constitucional y a las diversas leyes concomi-
tantes, las tiene en la mira el ala conservadora de la burguesia aban-
derada por el panismo y los resabios teol6gicos del priismo. De
manera particular el énfasis ahora esta en la Ley Federal del Traba-
jo que plantea la flexibilizacién laboral, sustituir los contratos colec-
tivos por contratos individuales, vincular los salarios a la
productividad (claro que bajo la 6ptica de mayor ganancia para las
empresas), sustitucion de mano de obra por mayor tecnificacion y,
por ende, el despido masivo de los trabajadores, modificaciéon del
perfil de los sindicatos para colocarlos al servicio del capital, susti-
tucién de mano de obra experimentada por jovenes so pretexto de
mayor productividad.

No es que se esté en contra del uso de la revolucion cientifico-
técnica en el campo laboral, tampoco de los beneficios que trae
consigo la calidad, la excelencia y la productividad, el problema es
el uso clasista otorgado por la politica neoliberal a estos conceptos;
pues al considerarlos asi, a todas luces se traducen en contra de
los intereses de los trabajadores, de los pequefios empresarios, de los
empresarios nacionalistas, de la soberania nacional y de la nacion
en su conjunto.

Sin embargo, no todo es nostalgia por las condiciones anteriores,
tampoco todo es negativo para la economia, ya que en este contexto
las clases afectadas estan ante la posibilidad de generar conciencia
dela situacion actual, de la oportunidad de cambio de esta situacién, de
la direcciéon de dicho cambio, y de la actuacién firme y decidida que
se requiere en este proceso. La nacion entera, en consecuencia, esta
en condiciones de poner a discusién un nuevo proyecto de forma de
vida donde los principios sean los consensos, la inclusién, la demo-
cracia, la soberania y la solucion de los afiejos problemas macroeco-
némicos y macropoliticos, en funcion de los intereses sociales. Como
dijera una voz: “Un nuevo mundo es posible”.
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En estos momentos en que se discute el futuro del petréleo y la
energia eléctrica, Gltimos recursos estratégicos en manos del Estado,
se requiere no solamente claridad en la politica que se debe instru-
mentar para modernizar su explotacion, de manera que sirvan de base
para el desarrollo sustentable de la economia mexicana, sino fortalecer
la organizacién sindical y popular que sirva de eje a un amplio frente
social que defienda los intereses soberanos de la nacién.

En México se requiere contar con un proyecto de nacién que se
sustente en principios s6lidos de soberania y en el que su insercion
en la economia global se traduzca no en un simple crecimiento del
producto interno bruto y en la polarizacién de la riqueza, sino en un
verdadero desarrollo econémico y social, es decir, en generar una
sociedad maés justa que eleve la calidad de vida de todos sus habitan-
tes, sobre todo de los que menos tienen, al tiempo que se fortalece
la participacion democratica de sus ciudadanos.
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El fisco y Petréleos Mexicanos: yo te amo, yo tampoco*

Fluvio C. Ruiz Alarcon**

Finalmente, en el mas reciente periodo extraordinario de sesiones, el
Congreso de la Unién aprobé una serie de reformas al capitulo XII de
la Ley Federal de Derechos, las cuales delinean lo que coloquialmente
se ha dado en denominar “nuevo régimen fiscal de Pemex”. Al mo-
mento de escribir estas lineas, el presidente de la repablica atin no
enviaba las reformas al Diario Oficial de la Federacion para su publi-
cacion. Mas adelante plantearemos los motivos que esgrimen sobre
todo la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, asi como la Confe-
rencia Nacional de Gobernadores, para cuestionar los cambios apro-
bados por abrumadora mayoria en el Congreso.

Vale la pena sefnalar que en el mencionado periodo extraordinario
se aprobo sin modificaciones la minuta enviada por el Senado de la
Republica, la cual introdujo modificaciones significativas al dictamen

* Texto preparado para su publicacién en la revista Coyuntura, 6rgano de difusion del
Instituto de Estudios de la Revolucién Democrética.

** Asesor del Grupo Parlamentario del PRD en la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién.
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original aprobado en octubre de 2004, practicamente por unanimidad
(s6lo dos abstenciones) en la Camara de Diputados. El cambio fun-
damental realizado por los senadores al dictamen aprobado por los
diputados fue la eliminacién del derecho sobre la extracciéon de
hidrocarburos (DEH), el cual se calculaba sobre la base de los ingre-
sos de Pemex. De tal suerte, este derecho era el de mayor impacto
fiscal para la paraestatal y se constituia como el mecanismo juridi-
co de transferencia de la renta petrolera a la nacién. Con el nuevo
esquema, la renta petrolera sera transferida a partir del derecho
ordinario sobre hidrocarburos, para cuyo calculo se establece una
tasa impositiva mas elevada que al DEH, pero sobre la base de las
utilidades de operacién, es decir, descontando de los ingresos los
costos de produccion.

Esta modalidad de transferencia de la renta aprobada por los
senadores, tiene el inconveniente de entreabrir la puerta para intro-
ducir la asimetria de informacién como un factor importante de la
relacion entre Pemex y el fisco. La complejidad misma del célculo y
el de todas formas pesado fardo fiscal que seguird cargando Pemex
pueden traer consigo la tentacion de un manejo opaco o distorsionado
de la informacién sobre costos de produccién. De ahi que desde
nuestra perspectiva hubiera sido preferible mantener un esquema en
el que por un lado se transfiriera la renta y por el otro se gravaran las
utilidades por la explotaciéon del petréleo.

En todo caso, el objetivo compartido por diputados y senadores
alimpulsar la reforma, fue dar un primer paso para restituirle a Pemex
su vocacién industrial, aliviando en algo una pesada carga fiscal que,
con el régimen vigente hasta este afo, representa 104 por ciento de
su flujo neto de efectivo. De mantenerse la situaciéon actual, seria
imposible tanto incrementar las reservas petroleras como obtener la
autosuficiencia en la produccioén de refinados y petroquimicos. De
hecho, aun con las reformas aprobadas, la carga fiscal que soportara
Pemex seguira siendo superior a la de otras empresas ptblicas como
la venezolana PDvSA, la noruega Statoil o la argelina Sonatrach.

Ahora bien, ante la amenaza que para el nuevo régimen fiscal de
Pemex significaba el abierto activismo de la Secretaria de Hacienda
para impedir su aprobacion, las presiones de muchos gobernadores
sobre un buen niimero de diputados por el miedo de no recibir recur-
sos generados por la industria petrolera en la extraordinaria cuantia
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que lo haran en 2005 y la reticencia misma de los senadores a modi-
ficar la minuta aprobada por ellos en abril, los diputados se vieron
orillados a aprobar, tal cual, lo hecho en la CAmara de Senadores. Al
hacerlo, se obtuvo el acuerdo en principio de analizar en conjunto,
diputados y senadores, a partir de septiembre, una serie de posibles
modificaciones tendientes a mejorar las reformas hechas a la Ley
Federal de Derechos.

El esquema del nuevo régimen

La estructura global del nuevo régimen fiscal de Petréleos Mexicanos
implica que el pago de los derechos se aplica a la explotacion del
petroleo, mientras que los impuestos sirven para gravar las otras
actividades, conforme a lo que a continuacién se expone:

a) Pemex-Exploracion y Produccién. Petréleos Mexicanos-Exploracién
y Produccién estara obligada a pagar los siguientes derechos:

Derecho ordinario sobre hidrocarburos. Como sefialamos antes, es
el de mayor importancia econémica por su monto. La base gravable
se calcula deduciendo de los ingresos totales de Pemex-Exploracion
y Producci6n:

1. Lo pagado por concepto de los otros derechos y aportaciones
que se detallan mas adelante.

2. Lainversion realizada en exploracién, recuperacién secunda-
ria y mantenimiento no capitalizable, asi como un porcentaje
que oscila entre cinco y 20 por ciento de la inversiéon hecha
en otras actividades sustantivas de la empresa.

3. Los costos de produccién hasta un maximo de 6.5 délares por
barril de crudo y de 2.7 dblares por millar de pies ciibicos de
gas natural. Estos topes seran revisables anualmente después
del quinto afno de aplicacién del nuevo régimen fiscal.

Durante los proximos cuatro ainos, a la base gravable resultante

se le aplicara una tasa impositiva variable en funcién del precio
observado de la mezcla mexicana de exportacion; y a partir de 2010
esta tasa se fija en 79 por ciento.

Derecho sobre hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion.

Pemex-Exploraciéon y Produccién pagara este derecho cuando el
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precio del petréleo de exportacion supere los 22 délares por barril,
conforme a una tasa creciente en un punto porcentual por cada dé6-
lar por encima del “piso” de 22 délares, hasta un maximo de 10 por
ciento, calculada sobre el valor total de la produccién petrolera.
Dados los altos precios actuales del petrdleo, este derecho se con-
vierte de facto en un impuesto adicional de al menos 45 000 millones
de pesos para 2006, que se destinaran al Fondo de Estabilizacién de
los Ingresos Petroleros.

Derecho extraordinario sobre la exportacion de petroleo crudo. Es
un equivalente a lo que hoy conocemos coloquialmente como exce-
dentes petroleros. Este derecho sera pagado por Pemex-Exploracion y
Produccién cuando el precio de la mezcla mexicana de exportacion
supere el valor estimado en la Ley de Ingresos. Se calculara aplicando
una tasa de 13.1 por ciento a la diferencia entre el valor observado y
el estimado de la exportacion de petréleo crudo. La totalidad de este
derecho se destinara al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las
Entidades Federativas.

Aportaciones. Adicionalmente, Pemex-Exploraciéon y Produccién
hara una aportaciéon equivalente a 0.05 por ciento del valor de los
hidrocarburos extraidos, para apoyar las labores de investigacion
cientifica y tecnolégica del Instituto Mexicano del Petréleo, y de 0.003
por ciento del mismo valor para soportar las actividades de fiscaliza-
cion de la Auditoria Superior de la Federacion.

b) Las otras subsidiarias de Pemex. Por su parte, Pemex-Refinacion,
Pemex-Petroquimica y Pemex-Gas y Petroquimica Bésica estaran
sujetas al impuesto sobre rendimientos petroleros, que se calculara
aplicando una tasa de 35 por ciento a las utilidades de dichos orga-
nismos subsidiarios. Si bien en la actualidad estas empresas son
deficitarias, uno de los resultados esperados del cambio en el régi-
men fiscal, derivado del hecho de haberlas “sacado” del régimen
fiscal general de Pemex, es que en el mediano plazo puedan empezar
a generar utilidades y, por ende, a enterar el impuesto correspon-
diente. Un efecto inmediato, por otra parte, es que el calculo de
rentabilidad de los proyectos en estas actividades que transforman
y dan valor agregado a los hidrocarburos, se podra hacer sobre una
base mucho mas favorable que con el régimen vigente, lo que sin
duda facilitara su impulso y recuperacion.
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El nuevo régimen fiscal de Pemex no afecta

las participaciones de las entidades federativas
En diversos medios, personeros de los gobiernos estatales y de la
Secretaria de Hacienda han circulado la version de que el cambio en
el régimen fiscal de Petr6leos Mexicanos acarreara consigo una muy
sensible disminucién de las participaciones federales que reciben
las 32 entidades federativas. Al respecto, caben las siguientes preci-
siones:

s En efecto, como se ha manejado publicamente, con el nuevo
régimen fiscal, Petr6leos Mexicanos aportara al fisco en 2006
alrededor de 25 000 millones de pesos menos de lo que hubiera
aportado con el régimen vigente en un escenario de precios
de 27 ddlares por barril de la mezcla mexicana de exporta-
cidon. Esta cantidad representa siete por ciento de lo que ente-
raria Pemex en ese caso y s6lo 2.5 por ciento de la recaudacion
federal total. Ademas, en el periodo enero-junio de 2005, nues-
tro petroleo de exportaciéon tuvo un precio promedio de 37.91
doélares. Las cotizaciones de las tltimas semanas hacen prever
que el precio promedio al final del afio serd atiin mayor y se
mantendra en un nivel similar el aio préximo, por lo que la
recaudacion efectiva en 2006 sera muy superior a la estimada
en las proyecciones de la Secretaria de Hacienda.

(s Con el régimen vigente y el mismo escenario de 27 délares por
barril de crudo, los recursos fiscales destinados a entidades
federativas y municipios, generados por la actividad petrolera,
se elevarian en 2006 a 67 600 millones de pesos. Estos mismos
recursos, con el nuevo esquema fiscal de Pemex, se elevaran a
68 900 millones de pesos. Esto significa un incremento de unos
1 300 millones de pesos. Es decir que, si bien los ingresos fisca-
les petroleros totales disminuiran, éstos se repartiran de mejor
forma a las entidades federativas, en detrimento ciertamente
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piublico, lo que tal vez
explique el activismo mostrado por esta dependencia contra la
aprobacion de la reforma fiscal petrolera.

G El incremento de los recursos petroleros destinados a las
entidades federativas se explica porque el porcentaje del de-
recho ordinario sobre hidrocarburos (DOH) que se considera
como recaudacion federal participable se incrementa conforme
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aumenta el precio de la mezcla mexicana de exportacién a
partir de un “piso” de 20 ddlares por barril. Ademas, se crea el
Fondo de Estabilizacién de los Ingresos de las Entidades Fede-
rativas con 13.1 por ciento del valor de la exportacién petrole-
ra que exceda a lo estimado en la Ley de Ingresos. Esto
garantiza a las entidades un ingreso que hoy esta sujeto a la
incertidumbre de una negociacién anual. Por Gltimo, los muni-
cipios donde se extrae y se comercia con el petréleo, se veran
beneficiados con una tasa creciente de recursos calculados
sobre nueve por ciento del DOH.

(s E]l establecimiento de un porcentaje creciente del DOH como
recaudacion federal participable, correlacionado con el aumen-
to en el precio del crudo mexicano de exportacion tiene tales
efectos que, en un escenario nada descabellado de un valor
promedio de 35 ddlares por barril de la mezcla mexicana para
2006, implicaria que entidades y municipios recibieran un total
de 97 700 millones de pesos contra los 88 300 millones de pesos
que recibirian con el actual régimen fiscal de Pemex. Méas ain,
conforme a la reforma aprobada, el Fondo de Estabilizacion de
los Ingresos Petroleros recibiria en ese escenario mas de 44 000
millones de pesos por lo que puede establecerse una regulacion
que permita que una parte sirva como “colchén” adicional a las
finanzas publicas y que se elimine asi la discrecionalidad con
que en la practica ha sido manejado el Fondo hasta la fecha.

Lo que falté en la reforma

Ya advertiamos al inicio que, en virtud del proceso parlamentario y
del contexto politico en el que se discutié la minuta aprobada por el
Senado, los diputados de la Comisién de Energia optaron por impul-
sar la aprobacion, tal cual, de los cambios introducidos en la Cama-
ra de Senadores a la minuta aprobada en octubre de 2004 en la
Camara de Diputados, con objeto de no poner en riesgo la entrada
en vigor de un régimen fiscal menos agobiante para Pemex. Sin em-
bargo, debemos sefalar que, a nuestro juicio y amén de ciertas incon-
sistencias técnicas que deberan subsanarse para hacer plenamente
operativo lo aprobado, en breve la fraccién parlamentaria del PRD en
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la Camara de Diputados debera buscar consensuar con los senadores
los cambios siguientes:

(s Establecer una tasa impositiva diferenciada para el gas natural,
con el fin de incentivar la exploracién y explotaciéon de este
hidrocarburo que hoy se importa en forma creciente. En con-
trapartida se propone eliminar o disminuir la exencién sobre
dos por ciento del gas que se quema en la atmdsfera.

s Abrir la posibilidad para que, con la aprobacién del Congreso,
la Secretaria de Hacienda establezca esquemas fiscales que
hagan rentable el desarrollo de proyectos en lugares con carac-
teristicas geoldgicas tales que hacen muy costosa su explotacion
(aguas profundas, el proyecto Chicontepec, etcétera).

G Introducir la obligacion del Ejecutivo Federal de proponer las
reglas de operaciéon de los fondos contenidos en la reforma
aprobada. Asimismo, se debe crear el derecho para el Fondo
de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica en materia de Energia,
pues, tal y como esta redactado en la Ley, no esta clarala forma
en que Pemex hara su aportacién en este rubro. Ademas, se
debe ampliar sustancialmente el monto para este efecto e incluir
al Instituto de Investigaciones Eléctricas y al Nacional de Inves-
tigaciones Nucleares.

(s Establecer un candado para que los beneficios que obtenga
Pemex con este nuevo régimen fiscal, no le sean anulados me-
diante el decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién.

(s Revisar la pertinencia de que, en lugar de que Pemex lleve una
contabilidad por campo, lo haga por proyecto; lo que, ademas
de reducir la arbitrariedad en la consideracion de los costos
asociados ala infraestructura compartida, puede servir de base
para la toma de decisiones estratégicas.

s Precisar que las plataformas de produccién aprobadas anual-
mente por el Congreso, deberan ser congruentes con el objeti-
vo de lograr la maxima recuperacion de hidrocarburos de los
yacimientos y garantizar una tasa creciente de reposicion de
reservas.

Como se ve, atin quedaron aspectos importantes por afinar en el
nuevo régimen fiscal de Pemex, pero una cosa es cierta: si no se le
daba un respiro a Petroleos Mexicanos, cualquier proyeccion de re-
caudacién era una mera ficcién contable. Sin capacidad de invertir

77



Desarrollo econémico y proceso legislativo

en sus actividades sustantivas, con el principal yacimiento del pais
(Cantarell, que produce 80 por ciento del crudo) a punto de iniciar su
fase de declinacién y con una importacion creciente de gasolina y gas
natural, la sustentabilidad de la reproduccién de la renta petrolera y
con ello buena parte de la capacidad de desarrollo de las generaciones
futuras de mexicanos estarian siendo sacrificadas en el altar de un
simplismo cortoplacista que busca esconderse bajo la mascara de
cierta concepcion de federalismo fiscal.
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Las tormentas financieras, econémicas y climaticas
de la determinacién del precio del petréleo*

Lauro Baltierra Cabrera**
Carlos E. Huerta Durdn***
Fluvio Ruiz Alarcon****

El cambio tecnolégico, las innovaciones, los ac-
tivos de capital, el comportamiento institucional
[la politica] y las relaciones financieras en perpe-

tua evolucién son aspectos de la economia que

se ignoraron al momento de derivar el teorema
de que el equilibrio competitivo existe y es un
6ptimo. Cuando estos elementos ignorados se
toman en cuenta, la teoria tiene que vincular el
pasado, el presente y el futuro. Entonces los mo-
delos se tornan complejos, los problemas mas
dificiles de tratar y las conclusiones politicas
menos directas.

Piero Ferri y Hyman Minsky (1991).

* Los autores fueron distinguidos el 28 de noviembre de 2005 por este documento con
el Premio al Mejor Articulo Técnico por El Colegio de México, la Asociacion Mexica-
na para la Economia Energética, Shell, Gaz de France, Conacyt, Suez Energy Interna-
tional e INTSOK, Norwegian Oil and Gas Partners.

** Secretario técnico de la Coordinacion de Desarrollo Econémico del GPPRD.
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Introduccion

Los procesos econémicos y financieros en el contexto internacional
estan intimamente relacionados con el desarrollo histérico de lalucha
por la hegemonia mundial entre Estados nacionales y lo que se de-
nomina gobiernos corporativos, comandados por las grandes trasna-
cionales de distintos paises. A partir del rompimiento en 1971 de los
acuerdos de Bretton Woods —de donde surgieron en la época de la
posguerra instituciones como el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Internacional de Reconstrucciéon y Fomento (hoy Banco Mun-
dial)-, la omc e incluso la ONU se encuentran en una franca crisis para
recomponer la convivencia politica, econémica y financiera de todo
el mundo. Tampoco es casual que este rompimiento monetario y fi-
nanciero estuviera aparejado al shock petrolero de 1973. Por tanto,
en nuestro estudio, la economia, el sector financiero (con la amplia
influencia que resulta del mercado de derivados) y el precio del pe-
tr6leo mundial estan determinados por las estrategias geopoliticas
de los Estados nacionales y de las empresas trasnacionales mas in-
fluyentes en todo el mundo.

La concepcion ortodoxa, o mainstream, de la teoria economica,
y la determinacién de precios a través de la oferta y la demanda en
todos los mercados (monetario, de trabajo, financiero, incluido el
petrolero) ha sido rebasada totalmente por la evidencia empirica, no
s6lo en nuestro pais, cuyas politicas econémicas se rigen por una
concepcion neoliberal, con la “orientaciéon” del Consenso de Washing-
ton, sino que, también, los desajustes econémicos financieros y de las
instituciones politicas nacionales e internacionales no permiten es-
tablecer las condiciones para una convivencia mas equitativa y esta-
ble. El precio del petréleo y sus tendencias atipicas histéricas
muestran que es imposible determinarlo s6lo a partir de la oferta y
la demanda y que todos los actores internacionales (Estados, empre-
sas trasnacionales) tienen una mayor influencia de acuerdo con la

*** Asesor del Grupo Parlamentario del PRD, Camara de Diputados del Congreso de
la Unién, LIX Legislatura.

**+* Asesor del Grupo Parlamentario del PRD, Camara de Diputados del Congreso de
la Unién, LIX Legislatura.
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ponderacién que les corresponde dentro del reparto del poder mun-
dial y de su estrategia geopolitica-econdémica y financiera.

Este trabajo se divide en dos grandes apartados: en el primero,
se analizan los factores institucionales, econémicos y financieros de
los vaivenes de la determinacién del precio del petréleo mundial, su
concepcién histérica e influencia por parte de las corrientes econo-
micas satélites del keynesianismo. En la segunda parte, e intentando
explicar la coyuntura actual de la aprobacion del paquete econémi-
co de 2006 en México, y la gran influencia que tiene la determinacioén
de la mezcla mexicana de exportacion (MME) para la Ley de Ingresos
y el Presupuesto de Egresos, se analizan las estimaciones de la MME
que ha hecho el gobierno federal a través de los Criterios Generales
de Politica Econémica.

A manera de conclusién preliminar, se puede afirmar que, en lo
que va de la actual administraciéon del gobierno mexicano, éste ha
errado su estimacién en cerca de 50 por ciento; tan sélo para 2005
su error de estimacion de la MME con base en los precios observados
del petréleo llegara a cerca de 90 por ciento.

También se hace un ejercicio estadistico-econométrico donde
se tienen cinco escenarios de estimacién de la MME para 2006, que se
encuentra en niveles que van desde los 38 hasta los 49 délares por
barril (véase cuadro 2).

Nos parece que este esfuerzo de combinar el analisis teérico,
histérico, estadistico y econométrico puede ser una herramienta ttil
para cualquier interesado en el tema y ademas puede ayudar a com-
prender de una manera mas amplia /as tormentas financieras, econo-
micas y climaticas de la determinacion del precio del petroleo.

Las herramientas conceptuales
y los elementos globales de analisis coyuntural

Analizar el comportamiento del mercado petrolero internacional
implica desentrafar el comportamiento de una modalidad de régimen
internacional en sentido amplio, es decir, en tanto institucién cuya
finalidad es estabilizar los conflictos en ciertos terrenos de las rela-
ciones internacionales. Este es el caso de los regimenes monetarios,
los comerciales y el propio mercado petrolero. De tal suerte, un
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anélisis con esta perspectiva puede explicar el surgimiento y evolu-
cion de estructuras parciales de la economia internacional.

Ahora bien, como lo muestran diversos analisis de coyuntura
del mercado petrolero internacional, existe una creciente tendencia
a hacer del estudio de los regimenes internacionales una suerte de
apartado dentro de la cooperacién internacional. Esta concepcion
llega incluso a considerar a los regimenes como formas institucio-
nales meramente supletorias destinados a resolver los “dilemas”
planteados por la cooperaciéon misma a escala internacional. Este es
el caso de aquellos anélisis que definen como problematica central
del mercado petrolero, la capacidad o incapacidad de la oPEP y los
principales paises productores para satisfacer las necesidades en
materia de petréleo crudo, como si las naciones petroleras no tuvie-
ran también objetivos geoestratégicos propios. Nosotros pensamos
que, por el contrario, los regimenes internacionales no deben ser
vistos como simples mediaciones funcionales destinadas a promover
el bien comin (en nuestro caso, un “nivel adecuado” de produccién
y precio del crudo), sino que las reglas y principios que rigen su
existencia y funcionamiento estan indefectiblemente ligadas a es-
tructuras de poder y dominacion. Incluso, cuando llegan a expresar
un “compromiso institucionalizado” (como la decision de la opEP de
fijar un rango de 24 a 28 do6lares para su canasta de crudo) entre los
actores a escala mundial (Estados productores, Estados importado-
res, trasnacionales y empresas estatales), los regimenes de indole
internacional cristalizan compromisos entre actores desiguales,
derivados de correlaciones de fuerza jerarquizadas en funcién de la
estructura funcional y las condiciones coyunturales que prevalecen
en un momento determinado.

Por otra parte, dada la importancia econémica y estratégica del
sector petrolero, asi como su caracter de bien escaso, cuya existen-
cia se encuentra muy concentrada en el mundo y su naturaleza es la
de un bien no renovable (al menos en la escala cronol6gica humana),
el mercado petrolero no sélo tiende a organizar las relaciones de los
actores en el nivel internacional, sino que su estructuraciéon permea
también dentro de las naciones, en la relacién misma que se estable-
ce entre el Estado y las empresas petroleras, piblicas o privadas, mas
alla del mero reparto de la renta petrolera, por lo que esta relacion
termina siendo un factor importante de la regulacién de conjunto de
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la economia y la sociedad respectiva, asi como de su articulacién
con la economia-mundo. Al respecto, el enfrentamiento de la élite
dirigente de PDvsA y el gobierno venezolano, resulta un ejemplo em-
blematico de esta compleja relacion.

Otra caracteristica que vuelve singular al petrdleo es el hecho de
que se mantiene -y se mantendra por décadas— como la energia do-
minante en los balances energéticos de los paises. Ello se debe a que
existen usos en los que no enfrenta competencia significativa (o ésta
es de plano nula) de otras fuentes de energia, como en el transporte,
por ejemplo. Paradéjicamente, la firme posicién del petréleo se ori-
gind tras el segundo shock petrolero, como consecuencia de una
serie de mejoras en la eficiencia energética de los paises desarrollados,
que los llevaron a “confinar” el uso del petrdleo a sectores en los que
resulta dificilmente sustituible. Mas ain, este confinamiento no impi-
de que el petrdleo posea caracteristicas tales que hacen posible que
sea empleado para satisfacer una gran variedad de necesidades ener-
géticas; sin contar con su gran flexibilidad para ser transportado.

Debido a la gran concentracién de su localizacién, la mitad del
petréleo que se produce en el mundo es intercambiado, mientras que,
en el caso de las otras fuentes de energia, en su mayor parte son
consumidas donde se producen (s6lo 10 por ciento del carb6n extrai-
do se comercia en el nivel mundial). Dicho de otra manera: el petréleo
viaja facilmente, lo que relativiza el hecho de que casi no hay corres-
pondencia entre el lugar donde se produce y aquel en el que se con-
sume. Esta es una de las claves que explican por qué, en el caso del
petréleo, se agudiza la interferencia de los factores politicos en la
mera logica econémica. De hecho, en tres de las principales economias
del mundo, como son Japén, Alemania y Francia, todo el petréleo que
consumen es importado. Ciertamente, como resultado de los esfuer-
zos por hacer un uso mas eficiente de los energéticos en esos paises,
la dependencia del petréleo ha disminuido. Sin embargo, el llamado
oro negro adn representa 40 por ciento del consumo de energia pri-
maria en los Estados Unidos, 39 por ciento en Francia, 41 por ciento
en Alemania y 53 por ciento en Japoén.

En todo caso, en el plano de la economia mundial, la disputa
entre los actores tiene como un correlato material, como objetivacién
de la disputa por el reparto de la renta petrolera, el precio del hidro-
carburo. De esta manera, la evolucion, no tanto de éste, sino de los
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mecanismos de conformacion y fijacion del mismo, reflejan en bue-
na medida la estructura del mercado petrolero y la jerarquizacién
en el mismo, de los intereses de los actores que en él concurren.

Cabe entonces recordar que, a lo largo de la historia, podemos
distinguir cinco grandes fases en cuanto al mecanismo intrinseco de
fijacion del precio del petréleo: la primera es la de la conformaciéon
de los oligopolios en un mercado fundamentalmente estadounidense;
la segunda corresponde al dominio mundial de las “siete hermanas” a
partir de los acuerdos de Achnacarry en 1927; posteriormente vendria
la era de la OPEP, que inicia en 1973; tras el contrashock de 1986 se ins-
taura un equilibrio de mercado entre los paises importadores y produc-
tores; y, a partir de 1998, se ha ido consolidando una mezcla de
progresiva financierizacién con la recuperacién sensible del peso geo-
politico de la opep. De tal suerte, podemos afirmar que hoy en dia, el
mercado petrolero, independientemente de los desequilibrios coyuntura-
les de la oferta y la demanda, ha estructurado un piso a partir de
las coberturas y mercados de futuros (que involucran el interés de las
aseguradoras mundiales en que el precio no se desplome), asi como
de una renovada capacidad de la opEP para incidir significativamente en
las variaciones de precio. Este tltimo elemento le debe mucho a la lle-
gada de Hugo Chavez a la presidencia de la Republica de Venezuela.

La solidez relativa de este piso dual, politico-financiero, que sos-
tiene las variables propiamente econémicas y de coyuntura, lleva a
la mayor parte de los analistas mundiales a sostener que los actuales
y elevados precios del petrdleo, mas que reflejar -tendencialmente
hablando- incertidumbres geopoliticas, son un reflejo de la nueva
estructura del mercado. Asi, por ejemplo, mientras por afios se sos-
tuvo que existia una clara relacién inversa entre el volumen de los
inventarios y el precio del petrdleo, desde mediados de 2004 la relacién
pareciera haberse roto, pues a la par que los inventarios se recupe-
raban gradualmente, el precio de los principales marcadores iniciaba
un ascenso que s6lo puntualmente se ha visto frenado.

De hecho, congruente con el creciente peso de los actores financie-
ros en la determinacion del precio, éste ha aumentado considerable-
mente no sélo en las entregas de corto plazo, sino que también lo ha
hecho en el horizonte de varios afios: las cotizaciones del wti para 2011
han pasado de 27 d6lares en mayo de 2004 a 37 en diciembre del mismo
ano, a 50 en marzo de 2005 y frisan los 60 en noviembre de 2005.
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Por otro lado, la depreciacién del délar frente al euro constitu-
ye a su vez un elemento clave en las decisiones de la OPEP para au-
mentar o disminuir sus cuotas de produccién. Esto se debe a que,
si bien por el momento no ha prosperado la idea impulsada por Hugo
Chavez de cotizar en euros el barril de petréleo, las importaciones
de los paises miembros de la OPEP estan tasadas en euros y yenes.
Esto hace que sigan buscando recuperar capacidad de compra por
la via de altos precios del petrdleo en délares.

Por lo que toca a la oferta y la demanda mundiales, que, si bien
no moldean las tendencias profundas, si influyen en las fluctuaciones
coyunturales y determinan las variaciones puntuales, es claro que
la capacidad de produccién tiene graves dificultades para seguir el
crecimiento de la demanda. Esto, paradéjicamente, es el resultado
de los anos en que el petrdleo tuvo precios bajos, pues no hubo
grandes inversiones en exploracion, lo que dificulta hoy un crecimien-
to acelerado de la produccién. Incluso en la hip6tesis de un descenso
en el ritmo de crecimiento econémico mundial, la debilidad de la
capacidad excedente de produccion, tanto entre todos los paises
productores, como en el sector de refinacion de los paises consumi-
dores, permitiria a la OPEP seguir manejando y controlando sus
acuerdos sobre cuotas de producciéon mas facilmente que durante
los anos noventa.

En suma, las perspectivas globales de desarrollo de las capacida-
des de produccién y de refinacién estan muy lejos de poder propiciar
los niveles excedentes que caracterizaron al mundo desde mediados
de los ochenta y hasta el fin del siglo pasado. Y ni hablar del creci-
miento sostenido de grandes economias emergentes como China e
India, las que, ademds, no muestran mejoras significativas en sus
coeficientes de intensidad energética, es decir, en la proporcién con-
sumo de energia/unidad de crecimiento.

En el plano geopolitico, si bien —con la excepcién de la persisten-
cia de las tensiones en Irag- la situacion pareciera haberse tranquili-
zado, ésta conserva un potencial importante de provocar
perturbaciones en el flujo petrolero. Ejemplos de posibles focos de
alteracion lo representan las amenazas recurrentes de huelga en los
campos petroleros de Nigeria y Noruega, las recientes amenazas terro-
ristas que se han cernido sobre Qatar, o las tensiones diplomaticas
generadas por el programa nuclear de Iran.
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Mas alla de las frecuentes irrupciones de fen6menos naturales,
es necesario volver a poner el acento en la importancia de la especu-
lacién financiera en los mercados a plazo. La capacidad manifiesta
de las inversiones hechas por los fondos de pensién, para jalar al alza
el precio del petrdleo, se ha hecho sentir con vigor desde mediados
de febrero de 2005, mostrando con ello una anticipacién de la prose-
cucién de los precios altos a corto plazo. Esto se ve mejor si referimos
el nimero de contratos detenidos por estos fondos en el mercado
petrolero internacional: 70 000 contratos de petréleo y 40 000 contra-
tos de gasolina.

Por altimo, y en el méas corto plazo, se debe sefialar que, de acuer-
do con el més reciente reporte de coyuntura del Departamento de
Energia de los Estados Unidos (Short-Term Energy Outlook, octubre
de 2005), al retornar las refinerias a la normalidad mas rapidamente
que las plataformas del Golfo de México, afectadas ambas por el hu-
racan Katrina, la estrechez de margen de produccién puede dar lugar
a que, si el invierno se presenta un poco mas crudo de lo esperado,
los precios durante esta temporada pueden llegar a ser hasta 30 por
ciento mas altos de lo que serian en un invierno “normal”.

A partir de las anteriores consideraciones conceptuales y coyun-
turales, proponemos el siguiente ejercicio para la determinacion del
precio del petroéleo.

Determinacion del precio del petréleo para 2006 / La relacion
estadistico-econométrica del West Texas Intermediate
y la mezcla mexicana de exportacion

En los Criterios Generales de Politica Econémica (CGPE) que envia el
Ejecutivo Federal afio con aio en el paquete econémico, que incluye
ademas el Proyecto del Presupuesto de Egresos y la Ley de Ingresos
de la Federacion junto con otras iniciativas, se inserta la estimacion
propia del “petréleo (canasta mexicana)” que calcula el gobierno fe-
deral. Lo cierto es que en lo que va de este sexenio el gobierno federal
tiene un error de estimacion del precio del petréleo de cerca de 50 por
ciento. S6lo para este ano alcanzaria mas de 90 por ciento de error.
Al hacer un andlisis comparativo de sus estimaciones con base
en los CGPE y el precio promedio observado de la mezcla mexicana de
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exportaciéon (MME), se desprende que en promedio el error de estima-
cion de la Administracion del presidente Vicente Fox oscila entre 40
y 50 por ciento, aproximadamente (véase cuadro 1).

Cuadro 1. México. Error de estimacion con base en los Criterios
Generales de Politica Econémica y el precio de la mezcla
mexicana de exportacion
(Ddlares por barril de petréleo)

Estimacién Precio

gobierno promedio Diferencia Er:ror de
federal real estimacion
@ ) (b-a)
()
2000 15.50 24.75 9.25 59.7
2001 18.00 18.70 0.70 3.9
2002 17.00 21.56 4.56 26.8
2003 17.00 24.80 7.80 45.9
2004 20.00 31.01 11.01 55.0
2005¢ 23.00 44.32 21.32 92.7
Escenarios de estimacién propia

2006° 31.50 37.96 6.46 20.5
31.50 40.70 9.20 29.2
31.50 43.44 11.94 37.9
31.50 46.18 14.68 46.6
31.50 48.92 17.42 55.3

Error de estimacién promedio 2000-2004: 38.3%

Error de estimacion promedio 2000-2005¢: 47.3%

Nota: Estimacion de Carlos Huerta con base en las fuentes.
Fuentes: Presidencia de la Republica, Criterios Generales de Politica Econémica, México, 2000, 2001,
2002, 2003, 2004 y 2005, <www.pemex.gob.mx>.

Todavia mas, si consideramos la estimacion de 23 délares por barril
de petroéleo que fij6 el gobierno para 2005 y las tendencias reales del
precio del crudo mexicano incluidas las estimaciones para los Gltimos
tres meses de 2005, de los calculos hechos por las principales corredu-
rias nacionales e internacionales, el error de estimacion llegaria a 92.7
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por ciento (véase cuadro 1). Por tal motivo, hemos decidido realizar
una estimacion considerando la alta correlaciéon que existe entre el
West Texas Intermediate (WTI) y la MME, a través de un ejercicio esta-
distico-econométrico que muestra lo siguiente (véase cuadro 2):

Cuadro 2. Escenarios de estimacién de los precios
del petréleo crudo, 2006
(Délares por barril de petréleo)

Precio

1* trimestre ~ 2° trimestre  3* trimestre  4° trimestre promedio

para 2006
WwTI! 64.00 62.50 63.50 63.83 63.86

Mezcla mexicana de exportaciéon (MME)*

Bajo 38.51 37.01 38.01 38.31 37.96
Bajo medio 41.25 39.75 40.75 41.05 40.70
Medio 43.99 42.49 43.49 43.79 43.44
Medio alto 46.73 45.23 46.23 46.53 46.18
Alto 49.47 47.97 48.97 49.27 48.92

Estimacion de Carlos Huerta, con base en la fuente.

! West Texas Intermediate. Tomado de Energy Information Admninistration, Petroleum Marketing Monthly, DOE/EIA-
0380; Monthly Energy Review, DOE/EIA-0035, en <http://eia.doe.gov/>.

2 Tomado de <www.pemex.gob.mx>.

Otras fuentes: <www.finsat.com.mx>, <www.oecd.org>, <www.bp.com>, <www.sener.gob.mx>.

Como puede observarse, las estimaciones del wtl hacen prever
que la MME estara en niveles de entre 38 y 49 ddlares por barril, en
funcién del escenario que se tome.

Es importante considerar que nuestro modelo explica la correla-
cioén entre el wtl y la MME en mas de 95 por ciento, con un error de 5
por ciento en la estimacion. Tan s6lo el wti explica el comportamien-
to de la MME en mas de 75 por ciento (véanse graficas 1y 1A del mo-
delo econométrico).

Para hacer las estimaciones se debe considerar lo siguiente:

Resultados
La determinacién del precio del petréleo y especificamente de la MME
obedece principalmente a factores exdgenos; tal es el caso de los movi-

mientos que registra el precio del wrl. Ni la oferta ni la demanda de este
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bien escaso son significativos de acuerdo con la técnica estadistico-eco-
nométrica. La influencia de los Estados Unidos en el mercado mundial
del petréleo y su precio es fundamental, ya que sélo ese pais participa
practicamente con una cuarta parte del consumo total del mundo.!

Para determinar el precio de la MME, consideramos el consumo y
la oferta mundial, las reservas probadas para México, el precio pro-
medio del petréleo crudo desde 1861 a 2005, la tasa del crecimiento
del producto interno bruto (PiB) estimada para 2006 en paises selec-
cionados y el precio del wTi y de la MME. A través de un ejercicio eco-
nométrico con 65 observaciones es posible afirmar que la tendencia
del wTI explica una alta correlacién, de mas de 75 por ciento, con la
MME, es decir, las estimaciones hechas por el Departamento de Ener-
gia de los Estados Unidos para 2006 pueden explicar en 75 por ciento
los vaivenes que registre la MME para el aio pr6ximo, con un margen
de error de 5 por ciento o, como complemento, con un nivel de con-
fianza de 95 por ciento. La grafica 1 muestra el resultado del ejercicio
econométrico y evidencia la alta correlacion que existe entre el Wl 'y
la MME (véase grafica 1A).

Grafica 1. Prondstico mme / Curva de regresion ajustada
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! China participa con cerca de diez por ciento del consumo total. Véase “BP Statistical
Review of World Energy 2005”, en <www.bp.com/statisticalreview>.
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Gréfica 1A. Precio promedio del WTI / Estimacién de la Energy
Information Administration, 1992-2006 (ddlares por barril)
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boracién, Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.

Fuente: Energy Information Administration, <www.eia.doe.gov>.

Esto es verificable también cuando observamos las tendencias

que registran el wti y la MME. Como puede observarse en la gréfica 2,
ambas variables son un espejo, y podemos asegurar la relaciéon tan

es

92

trecha que existe entre las dos.

Grafica 2. Precios promedio mensuales del petréleo. West Texas
Intermediate (WTI) y mezcla mexiacana de exportacion. 2000-
septiembre de 2005 (ddlares por barril)
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Si afladimos el consumo mundial, vemos que éste se incrementa de
manera continua desde 1973 y hasta 2005. La tendencia mundial es
de un incremento en el consumo de hidrocarburos, por lo menos en los
proximos tres afos (véanse gréficas 3y 4).

Grafica 3. Consumo mundial de petréleo 1973-2004
(miles de barriles diarios)
180,000
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Consumo de petréleo, paises OCDE  m Consumo de petréleo, Estados Unidos  m Consumo mundial de petréleo
Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: OCDE, en <www.oecd.org>, y Energy Information Administration, Monthly Energy Review, agosto de 2005.

Gréfica 4. Consumo de petréleo mensual y anual,
paises OCDE 1973-2005 (miles de barriles diarios)
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Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: 0CDE, en <www.oecd.org>, y Energy Information Administration, Monthly Energy Review, agosto de 2005.

A esto es posible afadir las reservas totales de hidrocarburos, junto
con la relacién reservas / produccion de aiios (véanse gréficas 5y 6).
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GCréfica 5. México, reservas totales de hidrocarburos, 1980-2005
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Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: <www.pemex.gob.mx>.

Gréfica 6. Relacion reservas / Produccién en afos, 1987-2005
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Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: Pemex, en <www.pemex.gob.mx>.

Finalmente, podemos observar la tendencia promedio del precio
del petréleo crudo desde 1861 hasta 2005, junto con la estimacién del
PIB en paises seleccionados y suponer una trayectoria alcista del pe-
tréleo crudo en su conjunto y particularmente de la MME (véanse
graficas 7y 8, y cuadro 3).
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Grafica 7. Precio del petréleo crudo, 1861-2005
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Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2005, en <www.bp.com/statisticalreview>.

Gréfica 8. Crecimiento del producto interno bruto
en paises del TLCAN, 2001-2006
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e: estimacién
Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: OkcD, Factbook 2005, en <www.oecd.org>.
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Cuadro 3. Prevision resumida, 2003-2007
(Variacion porcentual anual, salvo tasas de interés
y precio del petréleo)

2003 2004¢ 2005° 2006P 20077
Situacion en el mundo

Volumen del comercio mundial 5.6 10.3 7.7 7.7 8.0
Precios al consumidor
Paises G-7 *® 1.6 1.8 1.6 1.6 1.6
Estados Unidos 2.3 2.7 2.0 3.5 3.2
Precios de los productos basicos (délares
de los EE.UU.)
Valor unitario de las exportaciones 75 70 30 28 1.9
de manufacturas
Tasas de interés
doélares, 6 meses (%) 1.2 1.6 35 4.6 5.0
euros, 6 meses (%) 2.3 2.1 2.1 2.8 3.2
Crecimiento real del PIB°
El mundo 25 3.8 3.1 3.1 3.2
Partida pro memoria (ponderacion ppA)P 3.9 5.0 4.3 4.2 4.3
Paises de ingresos altos 1.9 3.2 24 2.6 2.6
Paises de la 0CDE 1.8 3.1 2.3 2.5 2.6
Zona euro 0.5 1.8 1.2 2.2 2.6
Japon 1.4 2.6 0.8 1.9 1.9
Estados Unidos 3.0 44 3.9 3.0 2.6
Paises no pertenecientes a la OCDE 3.2 6.2 4.4 4.5 4.1
Paises en desarrollo 5.3 6.6 5.7 5.2 54
Asia oriental y el Pacifico 8.0 8.3 7.4 6.9 7.2
América Latina y el Caribe 5.9 6.8 55 4.9 5.0
Oriente Medio y Norte de Africa 5.8 5.1 4.9 4.3 4.3
Asia meridional 7.8 6.6 6.2 6.4 6.7
Africa al Sur del Sahara 3.4 3.8 4.1 4.0 4.1
Partidas pro memoria
Paises en desarrollo
excluidos los paises en transicion 5.2 6.7 5.7 5.3 5.5
excluidos China e India 3.9 5.8 4.8 4.4 4.4

Fuente: OCDE, en <www.ocde.org>.

ppA: paridad del poder adquisitivo.

2 Alemania, Canada, los Estados Unidos, Francia, Italia, Japén y Reino Unido.
> En moneda local.

¢ estimacion.

P prondstico.
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Anexo

Diagrama de dispersion 1. Demanda mundial de petréleo
y precio promedio de petréleo crudo, 1973-2005¢
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Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2005, en <www.bp.com/statisticalreview> y <www.ocde.org>.

Diagrama de dispersion 2. Oferta mundial de petréleo
y precio promedio de petréleo crudo, 1973-2005¢
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Elaboracion: Carlos Huerta, con base en la fuente, septiembre de 2005.
Fuente: BP Statistical Review of World Energy 2005, en <www.bp.com/statisticalreview> y <www.ocde.org>.
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La intervencién del sector publico en la economia:
un andlisis comparativo del periodo del desarrollo estabilizador
frente al neoliberalismo econémico*

Sergio A. Magafa Martinez**

“La intervencion del sector publico no es de por
si una medida indeseable. Por el contrario, mu-
chos tipos de intervencion son esenciales para

que las economias cristalicen todas sus posibili-
dades. En una lista abreviada de intervenciones

indispensables se incluirian el mantenimiento
del orden publico, el suministro de bienes publi-
cos, la inversién en capital humano, la construc-
cién y reparacion de las obras de infraestructura
y la proteccién del medio ambiente. En todas
estas esferas (y cabria sostener que en otras) los
mercados son ‘deficientes’, por lo que es preciso
que el Estado intervenga”.

Banco Mundial, Informe sobre el desarrollo mun-
dial / La tarea acuciante del desarrollo, 1991

* El autor agradece el apoyo técnico y los comentarios de Carlos Huerta, asesor de la
Coordinacién de Desarrollo Econémico del Grupo Parlamentario del PRD en la Ca-
mara de Diputados del Congreso de la Unién.

** Diputado federal por el PRD.
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Introduccion

Existe un consenso nacional sobre la necesidad urgente de promover
un crecimiento econémico sostenido y sustentable, generador de
empleo y de bienestar social. Sin embargo, mientras existen coinci-
dencias sustanciales referentes a la reforma politica de Estado en el
camino hacia la democracia, en materia de politica econémica hay
visiones encontradas y quiza una de ellas, tal vez la mas importante,
concierne al papel del sector puiblico (Estado) en la economia.

De acuerdo con diversos autores,' podemos distinguir dos modelos
econ6émicos con diferencias sustanciales en México de 1940 a la fecha.
El primero de ellos, denominado nacionalismo revolucionario, se aplicé
desde 1940 hasta 1982. El segundo, conocido como neoliberalismo eco-
nomico, desde 1982 hasta hoy en dia.

Dentro del primer modelo econémico encontramos un periodo
caracterizado por su crecimiento econémico sostenido y estabilidad
de precios, al que se le ha llamado desarrollo estabilizador. Abarca
los sexenios que van desde 1952 hasta 1970, en los que la tasa media
de crecimiento anual del producto interno bruto (piB) fue de 6.56 por
ciento, el PIB por habitante creci6 afio con afo en 3.74 por ciento y la
inversion fija bruta por habitante lo hizo en poco mas de seis por
ciento. Por el contrario, en el modelo del neoliberalismo econémico
el PIB tuvo un crecimiento magro de apenas 2.2 por ciento anual; el PIB
por habitante practicamente no crecid, al registrar un “aumento”
anual de 0.02 por ciento; y la inversiéon por habitante cayé 1.35 por
ciento. Un dato adicional: el crecimiento econémico medio del mode-
lo revolucionario en comparacion con el del neoliberalismo es de 3:1
y, en todo esto, la intervencion del Estado fue fundamental. Sila com-
paracion se realiza entre el desarrollo estabilizador y el neoliberalismo
econ6émico, la relaciéon sube a 3.5:1. La grafica 1, y el cuadro del anexo,
ilustran muy bien nuestra afirmacion.

Véase Ifigenia Martinez, Carlos Huerta et al., La politica fiscal en México (mimeo.),
Secretaria de Asuntos Parlamentarios del CEN del PRD, México, 2001; y José Luis
Calva, México, mds alld del neoliberalismo / Opciones dentro del cambio global,
Plaza y Janés, México, 2000.
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Gréfica 1. México: Tasa media por sexenio
de crecimiento anual del PIB, 1940-2005
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Hurtado de Leén

El desarrollo estabilizador se sustent6 en:

...[una] economia de mercado con un relevante intervencionismo del
sector publico como rector y promotor activo del desarrollo econémico,
como regulador del comercio exterior y de los mercados internos de
bienes y servicios basicos, como inversionista en areas estratégicas y
como promotor del bienestar social mediante leyes laborales y agrarias
e instituciones sociales de educacion, salud y servicios basicos.?

Por otra parte, el neoliberalismo econdémico:

...[se] orientd a acrecentar el papel del mercado como mecanismo de
asignacion 6ptima de recursos, maximizador de la produccion y del empleo,
corrector del empleo, corrector automatico de eventuales desajustes eco-
némicos y garante de la inversion productiva y el desarrollo econémico,
transfiriendo a los agentes privados y al mercado, gradual pero sostenida-
mente, las funciones econémicas anteriormente asignadas al Estado.?

2 José Luis Calva, op. cit., pp. 21-22.
5 Ibid., p. 22
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Esta vision contrastada con la evidencia empirica explica en gran
medida el desencanto de la mayoria de la gente para continuar con
un modelo que no genera crecimiento, empleo y tampoco bienestar
social.

Entonces, ;cudl es el papel del Estado en la economia? ;Cémo,
doénde y en qué momento el Estado debe intervenir como promotor
del crecimiento econémico? ;De qué herramientas de politica econo-
mica debe hacer uso para mantener un crecimiento sostenido que
cree condiciones para generar empleo e incrementar la calidad de
vida de la gente? ;Como financiar el desarrollo econémico y al mismo
tiempo evitar desajustes financieros de la economia mexicana?

El objetivo de este ensayo no es responder a todas y a cada una
de las preguntas (de hecho, ningin erudito de la ciencia econémica
ha respondido a cabalidad dichas preguntas), tan s6lo se presenta
la evidencia empirica de dos modelos, se comparan y se muestran
los resultados, los cuales arrojaran nuevas reflexiones acerca del
papel que debe jugar el Estado en la economia mexicana. Para tal
proposito, en la primera parte se analiza el desempefio de la econo-
mia de México en el llamado desarrollo estabilizador y se compara
con los resultados del modelo del neoliberalismo econémico, estu-
diado en el segundo apartado. A manera de colofén, se presenta una
sintesis y algunas observaciones de caracter general acerca del
papel del sector piblico en la economia.

Desarrollo estabilizador

El periodo de desarrollo estabilizador es un referente histérico obli-
gado para entender la evolucién de la economia mexicana y con ello
poder contrastar los modelos, las politicas econdémicas, de la econo-
mia mexicana en su conjunto. Asi, durante este periodo, puede ob-
servarse que la economia mexicana conoci6é en general un fuerte
crecimiento con estabilidad de precios (véase grafica 2 y anexo).

La gréfica es ilustrativa de las tendencias registradas en este
periodo: un PIB con una tendencia ascendente (pendiente de 0.0954)
y la inflacién con una dindmica descendente (pendiente de -0.2039).
La tasa media de crecimiento del piB fue de 6.7 por ciento, mientras
que la inflacion crecié en 4.2 por ciento en ese periodo. Sobresalen
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Gréfica 2. Tasa de crecimiento del PIB e inflacion,
1956-1970
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las tasas de crecimiento del piB de 8.1 por ciento, de 1960 y 1968,
mientras que en 1964 la economia creci6 11.7 por ciento. Respecto a
la inflacién, resaltan las tasas de crecimiento de 2.4 y 2.9 por ciento
para 1968 y 1967, respectivamente.*

También, cabe afadir que el tipo de cambio fijo de 12.50 pesos por
délar se convirtié en uno de los objetivos mas importantes de la poli-
tica economica. Esto se debi6é a que los responsables de la politica
econdmica mexicana creian que la estabilidad cambiaria era una con-
dicién sine qua non para el progreso econémico.’

En esta época se decidi6 no utilizar la modificacién del tipo de
cambio para intentar corregir el desequilibrio externo, sino mas bien
hacer un llamado a los capitales extranjeros (inversion extranjera y
crédito externo) para que sirviesen de fuente de financiamiento del

Véase anexo y Carlos Huerta: Crisis bancaria y financiera: un andlisis teérico y empi-
rico para el caso de México, 1982 y 1994, UNAM (tesis), México, 2003.

Véase R. Gomez, “Estabilidad y desarrollo / El caso de México”, en La economia
mexicana, seleccién de L. Solis, Fondo de Cultura Econémica, México, 1978, p. 281.
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déficit en cuenta corriente de la balanza de pagos. En efecto, el déficit
fue financiado tanto con inversiéon extranjera directa como con cré-
ditos externos.

La politica fiscal actu6 en el sentido de promover el ahorro y la
inversion; subsidios, exoneraciones, y bajas tarifas de bienes y ser-
vicios publicos fueron la clave para fomentar el ahorro y la inversion.
Para ello, el Estado tuvo que recurrir al endeudamiento interno y
externo, con el objetivo de poder financiar su déficit.° De esta ma-
nera no recurrié de manera importante a la emision primaria de
moneda y, por tanto, la inflacién se mantuvo en niveles muy acepta-
bles.” “Asi, la masa monetaria s6lo aumenté entre 1956 y 1970 en 10.5
por ciento promedio anual”.?

En suma, podemos decir que el llamado desarrollo estabilizador
tuvo objetivos de politica econémica muy precisos: crecimiento del
producto real, estabilidad de los precios y tipo de cambio fijo. Por
otro lado, tuvo ciertos instrumentos de politica econémica para al-
canzar los objetivos: nivel del gasto publico, control de la cantidad
de moneda gracias a reservas obligatorias en la banca central y
endeudamiento externo.

Si se juzga el modelo de desarrollo estabilizador con respecto a sus ob-
jetivos, se puede pensar que éste tuvo éxito ya que hubo un importante
crecimiento econémico con estabilidad de precios y constancia en el
tipo de cambio. Sin embargo, a nivel financiero se podia constatar ya dos
importantes desequilibrios: el desequilibrio de cuenta corriente de la
balanza de pagosy el déficit del sector publico. Estos desequilibrios s6lo
eran la manifestacién a nivel financiero de importantes desequilibrios
que estaban acentuandose a nivel del sector real de la economia.’

6 Asi, cuando se llega a 1970, la deuda exterior de México seria de 4 264 millones de
dolares, lo que representaba 10.6 por ciento del piB. Esto llevo a México a convertir-
se en un deudor mayor de los bancos privados estadounidenses. Véase R. Green,
“La deuda externa del gobierno mexicano”, en Panorama y perspectivas de la econo-
mia mexicana, selecciéon de Nora Claudia Lustig, El Colegio de México, México,
1980.

" Véase Carlos Huerta, op. cit.

8 Véase Héctor Guillén, “La crisis y la inviabilidad de la politica actual para superarla”,
en Investigacion Econémica 212, Facultad de Economia de la uNaM, México, abril-junio
de 1995, p. 37.

o Ibid., p. 40.
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El modelo neoliberal

El modelo neoliberal ha perdurado durante mas de dos décadas:
desde 1982 hasta practicamente hoy en dia. La tasa media de creci-
miento del pPIB de 1982 a 1988 (administracion del presidente Miguel
de la Madrid) fue de practicamente cero; no es casual que a tal go-
bierno se le haya denominado “el sexenio del crecimiento cero”. En
tres afios de aquel periodo las tasas de crecimiento fueron negativas:
1982 y 1983 tuvieron tasas de crecimiento de -0.6 por ciento y-3.5 por
ciento, respectivamente; 1986 tuvo una caida de -3.1 por ciento. El
coeficiente de inversion (inversion fija bruta como proporcion del piB)
en el mismo periodo se ubicé entre 18 y 19 por ciento promedio. Este
coeficiente contrasta con los de anos anteriores, como el de 1980,
que fue de mas de 27 por ciento. Este dato es revelador, ya que al
existir un mayor coeficiente de inversion esto se traduce automaética-
mente en mayor empleo y mayor calidad de vida de los habitantes;
por el contrario, un coeficiente menor tiene los efectos inversos.

En el mismo periodo, la inflacion y el tipo de cambio se dispara-
ron; el peso se devalu6 mas de 2 500 por ciento respecto al dblar. La
tasa de interés se ubic6 entre 50 y 70 puntos porcentuales (véase
anexo).

De 1988 a 1996, la tasa de crecimiento del PiB fue de apenas 2.6
por ciento, muy cercana a la tasa de crecimiento del periodo neolibe-
ral de 1982 a 2005, la cual se situdé en 2.5 por ciento.!’ La linea de
ajuste lineal muestra la tendencia (-0.0032) descendente del piB (véa-
se gréfica 3).!

Si se comparan las variables que se tratan en este apartado con
aquellas del apartado del desarrollo estabilizador, el desempeiio de
la economia en la era neoliberal es por demas negativo.'?

0 Una tasa de crecimiento del PIB por debajo de seis o siete por ciento es insuficien-
te para crear un ambiente de crecimiento sostenido y sustentable, con la creacién
de 1300 000 empleos anuales que demanda la economia mexicana con un coefi-
ciente de inversion anual de 28.5. Véase Ifigenia Martinez, Carlos Huerta et al., La
politica fiscal de México, op. cit.

Véase también Carlos Huerta: Crisis bancaria y financiera: un andlisis teorico y em-
pirico para el caso de México, 1982y 1994, op. cit.

Es necesario anadir como complemento del deterioro econémico a partir de la
adopcion del modelo neoliberal el surgimiento del Consenso de Washington en 1990,
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Créfica 3. Tasa de crecimiento del PIB en México, 1988-1996
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El cambio institucional contribuy6 de manera notable a la profun-

dizacion del estancamiento econémico y posteriormente a la crisis fi-
nanciera y bancaria de 1994. En 1987 y en los afios subsiguientes el
gobierno federal implement6 una serie de acuerdos con diversos sec-
tores de la sociedad (empresarios, obreros, campesinos), que intentaban
dar certidumbre al rumbo econémico del pais: los pactos de Solidaridad
Econémica y el Pacto para la Estabilidad y el Crecimiento Econémico."
En ellos se puede observar como habia la intenciéon de mantener poli-
ticas de contracciéon de la demanda, por medio de: politica de tipo de

que se concibié como la panacea para revertir el retroceso econémico en América
Latina de la llamada década perdida de los ochenta. En él, se cont6 con la aprobacién
del gobierno de los Estados Unidos, el Congreso, las organizaciones financieras
multilaterales (Fondo Monetario Internacional, Banco Mundial, entre otras) y el
mundo académico de la teoria ortodoxa (mainstream) con sede en Washington. En
diez puntos se exponen las reformas estructurales que se recomiendan (John
Williamson, El cambio en las politicas economicas de América Latina, Gernika, Méxi-
co, 1990): 1) restaurar la disciplina fiscal, 2) reorientar el gasto ptiblico con reduccién
sustancial de los subsidios, 3) reformas tributarias que amplien la base impositiva,
4) liberalizacion financiera, 5) politicas cambiarias competitivas, 6) liberalizacién
comercial, 7) eliminar obstaculos a la inversion privada, 8) privatizacion, 9) desre-
gulacién y 10) mecanismos que garanticen el derecho a la propiedad. Después de
las experiencias traumaticas de las economias del tercer mundo, tanto financieras
como de estancamiento del PIB y el inevitable desempleo y pobreza, es ya una reali-
dad que el Consenso de Washington es un rotundo fracaso.

Véase Pedro Aspe Armella, El camino mexicano de la transformacion econdmica,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, pp. 29-55.
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cambio, politica salarial, politicas monetaria y fiscal, que permitieran
el ajuste esperado. El resultado fue la crisis de 1994 y cabe resaltar las
muchas coincidencias entre el Consenso de Washington y las politicas
que ya se habia planteado el gobierno, incluso desde 1988.

De esta forma, podemos observar que hubo una baja considerable
de los precios de bienes y servicios. La tasa de crecimiento de la in-
flaciéon en 1988 fue cercana a 115 por ciento, mientras que en 1994,
cuando la ilusién se desinfld, fue cercana a siete por ciento. (Véase
grafica 4).1

Otro dato interesante deviene del andlisis del coeficiente de
inversion y de ahorro. Contrario a lo que sostiene MacKinnon, el
coeficiente de inversién y de ahorro, lejos de incrementarse con la
liberalizacion financiera y la entrada de capitales del exterior mues-
tra una tendencia negativa (las pendientes negativas de ajuste lineal
asi lo evidencian). Por ejemplo, la media para el periodo aludido
es de apenas 18.2 por ciento, frente a una media del periodo neoli-
beral de 19.5 por ciento. Esto indica que el modelo econémico no
incremento la inversién y si cre6 condiciones de alta vulnerabilidad
en nuestro pais que lo llevaron a la crisis bancaria y financiera de
1994 (véase grafica 5).!

Griéfica 4. Tasa de crecimiento de la inflacion, 1988-1996
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14 Véase también Carlos Huerta, op. cit.
5 Jdem.
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Gréfica 5. Coeficiente de ahorro e inversion en México, 1980-1999
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En el periodo de 1996 a 2000, hubo una tasa de crecimiento pro-
medio anual del PiB de 2.23 por ciento, destacando la caida estrepitosa
de -6.2 por ciento como consecuencia del llamado error de diciembre de
1994, que culminé con una de las crisis bancarias y financieras mas
graves del siglo xx en México.!® El piB por habitante crecié apenas 0.6
por ciento. El coeficiente de inversién se mantuvo en niveles de entre
17 y 20 por ciento. El tipo de cambio fluctué entre 5y 9 pesos por délar
(la devaluacion del peso fue de cerca de 300 por ciento); la tasa de
interés se mantuvo en niveles de entre 20 y 60 por ciento, practicamen-
te impagable para cualquier crédito que se solicitara.

En lo que va de la administracion de Fox, la tasa media de creci-
miento anual del PIB es de apenas 1.6 por ciento. La inversién tan s6lo
ha crecido en 0.4 por ciento anual en el periodo y la tasa de desempleo
se ubica en cerca de 3.75 por ciento. La inflacién se ha mantenido en
niveles de entre 4 y 5 por ciento.

La propia OCDE reconoce que la recuperacion de la economia
mexicana todavia no esta firmemente establecida y ha destacado que
las reformas estructurales son necesarias, sobre todo la fiscal, la
eléctrica y la del mercado laboral.

16 Véase Carlos Huerta, op. cit., para el tratamiento de la crisis bancaria y financiera
de 1988 y 1994.
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Conclusiones

Es necesario replantear el papel del sector piblico en la economia.
Los articulos 25y 26 de nuestra Constitucion contienen las bases para
que el Estado contribuya como un verdadero promotor del desarrollo
econdémico nacional.

En nuestro ensayo encontramos que, con base en los datos ofi-
ciales, el periodo del llamado desarrollo estabilizador, en el que el
Estado fungié como un verdadero promotor del desarrollo, fue muy
superior al modelo del neoliberalismo econémico. Cuando las libres
fuerzas del mercado, y el mercado en si, se convirtieron en la obsesiéon
y en el dogma econémico de la etapa neoliberal, sus resultados se
tradujeron en un crecimiento econémico mediocre, escasez de em-
pleo, desajustes financieros, incremento de la pobreza y un nulo
crecimiento de la calidad de vida de la gente. En cambio, el desarro-
llo estabilizador se sustent6 en una economia de mercado con un
relevante intervencionismo del sector puiblico como rector y promo-
tor activo del desarrollo econémico, como regulador del comercio
exterior y de los mercados internos de bienes y servicios basicos,
como inversionista en areas estratégicas y promotor del bienestar
social mediante leyes laborales y agrarias e instituciones sociales de
educacion, salud y servicios basicos. Todo ello dio como resultado
altas tasas de crecimiento necesarias y suficientes para incrementar
el empleo, estabilizar los precios, evitar desajustes financieros de
grandes proporciones y, sobre todo, para aumentar el nivel de vida
de las personas.

La experiencia historico-econ6mica nos obliga a reorientar el
rumbo del sector publico y el papel que éste debe jugar en la econo-
mia. Se requiere una economia mexicana mixta en la que el sector
publico y el privado se complementen, sienten las bases del desarro-
llo econémico sostenido y sustentable y coadyuven al incremento del
bienestar social.!” Para ello, es preciso que:!®

17 Incluso el Banco Mundial ha reconocido la importancia que tiene el Estado en la
economia: “Ahora tenemos conciencia de la complementariedad del Estado y el
mercado. Un Estado eficaz es imprescindible para poder contar con los bienes y
servicios, las normas e instituciones que hacen posible que los mercados prospe-
ren y que las personas tengan una vida mas saludable y feliz. En su ausencia no
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1. Sereconozca el papel preponderante del Estado para crear un
sistema juridico capaz de salvaguardar los contratos, los de-
rechos de propiedad, la estabilidad politica, el orden publico
y la proteccion del medio ambiente.

2. ElEstado aplique politicas publicas mas activas con el objeti-
vo de contener los desequilibrios macroeconémicos internos
y externos.

3. Se reconozca que el Estado tiene como funciéon nodal la pro-
visién de infraestructura (comunicaciones, carreteras, agua,
drenaje, etcétera).

4. El Estado garantice la formacién del capital humano a través
de la educacion, la ciencia y la tecnologia, y una mayor vincu-
lacién con el sector privado.

5. El Estado cuide la equidad en el ingreso, supere la pobreza e
invierta y promueva la salud y prevencion social.

6. ElEstado cree instituciones sdlidas de regulacion y supervision
para evitar crisis bancarias y financieras.

7. Sereglamente el mercado, para evitar abusos como la creacion
de monopolios y el dafio al medio ambiente, asi como para
proteger a los consumidores, a los trabajadores, etcétera.

8. Se reconsidere la pertinencia de continuar con el modelo del
neoliberalismo econémico y se aproveche la experiencia hist6-
rica para transitar a un modelo de economia mixta que garanti-
ce el desarrollo econdémico y financiero que todos deseamos.
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Un México donde quepamos todos / Reforma fiscal*

Carlos Silva Valdés**

México, pais privilegiado, pero...

En México contamos con grandes recursos naturales; es un pais pri-
vilegiado, con una gran extension territorial, en una latitud y ubicacién
geograficas que nos permiten gozar de un clima excepcional que
posibilita miltiples vocaciones: agricolas, fruticolas, ganaderas, avi-
colas, silvicolas (poseemos todavia grandes cantidades de bosques,
a pesar de la terrible deforestacién que padecemos), acuicolas, etcé-
tera; tenemos miles de kildmetros de litorales que nos dan acceso a
vastos recursos marinos; en el interior, tenemos rios, lagos y lagunas
importantes. Nuestro pais cuenta con una de las mas importantes
biodiversidades del planeta, al grado de que se le considera el 4° lugar
mundial. Tenemos grandes yacimientos de petréleo, gas, diversos

* El presente texto forma parte del libro del mismo autor, titulado Un México donde
quepamos todos / Reforma fiscal, Grupo Parlamentario del PRD en la Camara de Di-
putados del Congreso de la Unién, México, 2004.

** Diputado federal por el PRD. Integrante de las comisiones de Medio Ambiente y Re-
cursos Naturales y de Vigilancia de la Auditoria Superior de la Federacion.
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minerales, practicamente toda clase de recursos naturales, a los que
habria que sumar la inteligencia, el tes6n y la creatividad, producto
de la cultura ancestral de los mexicanos.

Sin embargo, a pesar de esos recursos cuantiosos, estratégicos,
valiosisimos, pero limitados —y en algunos casos no renovables— (re-
cursos que nos sitdan como uno de los paises mejor dotados del
planeta), de manera por deméas absurda, paraddjica y contradictoria,
también esta poblado por una mayoria de mexicanos pobres: cerca
de 70 millones de pobres, de los cuales, aproximadamente 40 millones
se encuentran en la pobreza extrema. No es posible que, mientras
existe esta terrible, vergonzosa y lacerante realidad en México, al
mismo tiempo la suma total del endeudamiento del pais —sin contar
los cientos de miles de millones de délares que se han transferido al
exterior, como pago de deuda y principal- alcance los 500 000 millo-
nes de dolares (70 por ciento del producto interno bruto), segin
estimaciones conservadoras. Esta cifra incluye: deuda del Instituto
para la Proteccion al Ahorro Bancario (IPAB), rescate carretero, pen-
siones, pidiregas, deuda interna y externa. No es posible que esto no
se haya traducido en mejoras reales a las condiciones de vida de los
mexicanos, a través de mas empleos y mejor remunerados, oportu-
nidades de educacion con calidad, acceso universal a la salud, a una
vivienda digna y a otros muchos satisfactores. Este fenémeno, al
margen de las limitaciones y vicios propios de los mexicanos, se debe,
en una muy buena medida, a los boquetes fiscales.

Boquetes fiscales

Ignorancia, corrupcién, pobreza
Alo largo de la historia, en nuestro querido pais ha sucedido algo que
puede resumirse en una ecuacion fatal: ignorancia, corrupcién y po-
breza, con toda su secuela de grandes problemas, desde educativos,
econdmicos, sociales, hasta ambientales. Los mexicanos hemos per-
mitido que malos gobernantes conduzcan los destinos de la patria.
Gobernantes que en muchos casos han sido traidores de la patria en
la medida en que la han regalado —nuestra riqueza y dignidad— por una
verdadera bicoca, sin el aval de la poblacién y, lo que es peor, sin que
el producto de esta venta haya servido realmente para el beneficio y
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el progreso de sus genuinos dueiios, los mexicanos, lo que ha pro-
vocado una situacién que da pie a las deudas publicas, externa e
interna.

Deudas publicas, externa e interna
Estamos lejos de que las condiciones de vida de la poblacién mejoren,
como debiera ser, y cada dia estamos sumidos en una mayor deuda
publica, tanto externa como interna. La primera bajé aparentemente
a finales de 2003 a 80 000 millones de délares (mdd), pero la interna
se increment6 a 1.052 billones de pesos, saldo a mayo de 2004.

En sélo tres afnos, el gobierno de Vicente Fox ha asumido deuda
publica en el mercado interno por 433 000 mdp, reproduciéndose asi
el esquema de transferencia de fondos generado por el endeudamien-
to externo, en el que, aun con el pago de intereses, el monto principal
crece sin parar. A ello habria que agregar su enorme costo financiero:
entre 2000 y 2003, de acuerdo con los reportes oficiales, el pago de
intereses por la deuda interna —sin contar con la transferencia rela-
cionada con el rescate bancario— sumoé 370 000 mdp, cantidad equi-
valente a 65 por ciento del saldo que registré el endeudamiento
interno al inicio de la administracién federal. Esto convirti6 al gobier-
no en el usuario de tres cuartas partes del financiamiento disponible
en el pais.

Los intermediarios entre el gobierno federal, que emite la deuda,
y los compradores de esos bonos —que, cada vez mas, son inversio-
nistas extranjeros— generalmente son tesorerias de grandes empresas,
administradoras de fondos de inversion o de fondos para el retiro
(afores), casas de bolsa y bancos de los grupos financieros que ope-
ran en México, casi todas, entidades extranjeras también.

En conjunto, al afio anterior, el sector piblico y el privado cubrie-
ron por servicio de la deuda 9 388 millones de délares. Entre 2001 y
2003, el pago por intereses y amortizaciones de la deuda publica y
privada ascendi6 a 82 700 millones de dolares.

A pesar de efectuar grandes erogaciones anuales como amorti-
zaciones del principal, y de una carga de intereses por demas leonina,
estas deudas no s6lo no disminuyen efectivamente sus montos sino
que se han convertido en deudas impagables que crecen exponen-
cialmente, gracias a las estu... pendas negociaciones de nuestros
infuncionales funcionarios.
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El informe sobre la evolucién de las finanzas publicas correspon-
diente al primer semestre del afio, que el Ejecutivo entreg6 a la Ca-
mara de Diputados, resefia que cada mexicano adeuda 29 332 pesos,
de los cuales 6 334 corresponden al rescate bancario, 3 447 a los pi-
diregas (proyectos de inversion diferida en el registro del gasto),
2 069 al quebranto de la banca de desarrollo, 1 350 al rescate carre-
tero, 466 al programa de deudores y el resto se distribuye entre la
deuda publica directa interna y externa.

Entre 1992y 2002, la economia mexicana envié al exterior recursos
por 135 000 mdd sélo para dar cumplimiento al pago de intereses de
la deuda externa —que hace 10 afios era de 117 000 mdd- méas 152 000
mdd por concepto de amortizaciones de dicha deuda, es decir, 1.8
veces el total del gasto publico que ejerce el gobierno mexicano en un
ano, equivalente a 45 por ciento del PIB, cuyo monto se calcula en 630 000
millones de délares.

México es el pais que mas recursos destina al pago de la deuda
publica como proporciéon del producto interno bruto, por habitante:
40.5 por ciento. El saldo de las deudas publicas interna y externa,
ademas de la externa privada, alcanzé la suma de 277 000 mdd, can-
tidad que equivale a 47.9 por ciento del PiB, de acuerdo con informacién
actualizada del Banco de México, el servicio de andlisis latinoameri-
cano del grupo financiero espaiiol Santander, y la SHCP.

Las naciones del tercer mundo rembolsaron ocho veces lo que
debian (4.6 billones de délares) y, a pesar de ello, ahora enfrentan
pasivos cuatro veces mas altos (2.384 billones de délares) que los
que tenian en 1980 (579 600 mdd), de conformidad con el Global De-
velopment Finance 2003, elaborado por el Banco Mundial.

Gracias al hambre de nuestro pueblo, el “suefio americano” es una
hermosisima realidad... paralos estadounidenses(!). Hemos entregado
a precios infimos nuestros mas preciados recursos y, en pago, recibi-
mos cuentas de vidrio, espejitos; asi se explica la pérdida de nuestra
soberania nacional —a tultimas fechas la alimentaria— y el incremento
de nuestra creciente dependencia econémica del pais del norte.

Deuda disfrazada, contratos
de servicios miiltiples y pidiregas
A estas deudas hay que anadir una més —pero enmascarada-—, la de-
rivada de los contratos de servicios miiltiples, de los famosos —por
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inconstitucionales— pidiregas, que asciende a 1’296 276.7 millones de
pesos. De esta cantidad, 1’185 314.6 millones de pesos corresponden
a inversion directa y 110 962.1 millones de pesos a inversiéon condi-
cionada. Pemex tiene proyectos de inversion directa y condicionada
por un monto de 1’022 864.9 millones de pesos, mientras que la CFE al
cierre de 2003 tiene proyectos de inversion directa por 273 411.8
millones de pesos. En 2004 la cFe habra cubierto mas de 26 000 mdp
entre amortizaciones e intereses, y asi por 38 afios en lo que respec-
ta alos 166 proyectos involucrados. El costo financiero para este aio
sera de 16 590.5 mdp, de los cuales para Pemex sera de 12 543.5 mdp
y para la cfE de 4 047.0 millones de pesos.

En lo que va del sexenio, la inversion privada en Petréleos Mexi-
canos, principalmente en las areas de exploracion y produccion, a
través de pidiregas, se increment6 201 por ciento, pasando de 119 000
mdp, en 2000, a 360 000 mdp, en 2004; en tanto, la inversién progra-
mable del gobierno federal se desplomé 83 por ciento en el mismo
lapso.

Deudas inmorales (como si las otras no): IPAB
Adicionalmente, al cierre del aiio pasado la deuda bruta del 1PAB as-
cendi6 a 821 000 mdp, la que, sumada al pasivo del Programa de Ca-
pitalizacién y Compra de Cartera, rebasaria el billén de pesos.

El presidente Fox, protegiendo los intereses de los banqueros, en
contra de los mexicanos, interpuso una controversia constitucional
en contra de la Auditoria Superior de la Federacion, 6rgano fiscaliza-
dor de la Camara de Diputados, para impedir que el 1PAB audite cuatro
bancos: Citigroup, antes Banamex; BBVA-Bancomer, antes Bancomer;
HSBC, otrora Bital; y Banorte, porque se presume que ni eran sujetos
de rescate, bajo ese programa, ya que su nivel de capitalizaciéon ex-
cedia los limites requeridos, y porque ademas metieron a la panza
del Fobaproa créditos chatarra: relacionados, incobrables, cartera en
litigio, etcétera.

Para 2003, el gasto publico por concepto de intereses ascendi6 a
mas de 30 000 mdp, es decir, practicamente 1.8 por ciento del Presu-
puesto de Egresos de la Federacion, el doble del presupuesto de la
UNAM. En 2004 se entregaran con recursos del Presupuesto 41 000
millones de pesos. De 1995 a septiembre de 2003, los contribuyentes
pagamos s6lo por intereses 284 000 mdp, es decir, tres veces mas
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que el gasto del Estado mexicano para desarrollar obras de infraes-
tructura.

Mientras tanto, la mayoria de los bancos son extranjeros. No
otorgan créditos para el desarrollo de las empresas mexicanas, y 55
por ciento de su cartera esta integrada por los bonos Fobaproa-ipAB, por
los que cobran réditos.

Una deuda mas: FARAC
En este tema de los rescates de grandes empresas, no podemos olvi-
dar el carretero, que, al igual que el de los banqueros, se perpetro
indebidamente para beneficiar a unos cuantos malos empresarios,
con un alto costo para los contribuyentes, que son los que a final de
cuentas tendran que pagarlo.

El gobierno, al instrumentar este rescate, tomo para si las conce-
siones carreteras, asumiendo los pasivos y procediendo a liquidar a
los concesionarios. Para asumir el pago de estas liquidaciones y de los
pasivos, el gobierno emitié bonos denominados PIC FARAC (pagarés
de indemnizacién carretera Fideicomiso de Apoyo para el Rescate de
Autopistas Concesionadas). El saldo acumulado de esos pasivos, al
cierre de 2002, ascendi6 a 143 442.2 mdp y todavia no ha sido revelado
como deuda publica.

Deuda contingente, bomba de tiempo,
pensiones y jubilaciones

A esta pesada carga todavia le falta incluir la deuda contingente, re-
presentada por los pasivos que se estan generando con las pensiones
y jubilaciones del iMss y del ISSSTE, que asciende ya segun el calculo
mas conservador a 900 000 mdp —sin desconocer que hay estimacio-
nes del propio gobierno federal que ubican la deuda en 25, 30 y hasta
75 por ciento del B, de acuerdo con lo que plantea Eduardo Sojo. Es
decir, una deuda de 5.4 billones de pesos en el Gltimo caso si, al sis-
tema de pensiones de los trabajadores estatales, municipales y de
instituciones publicas de educacién superior, se suma el déficit del
fondo de retiro de los empleados federales.

Se estima que este aino se requerira un monto de 130 000 mdp, para
financiar el régimen de jubilaciones y pensiones de las cinco paraes-
tatales mas grandes de la administracién puablica: Pemex, CFE, IMSS,
ISSSTE, y Luz y Fuerza del Centro. El monto total de los recursos de los
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trabajadores, depositados en el Sistema de Ahorro para el Retiro, se
elevo a casi 750 000 mdp, al segundo bimestre de 2004, cantidad equi-
valente a 10.6 por ciento del PiB y a 74.2 por ciento de la captacion de
la banca comercial que opera en el pais, de acuerdo con informes del
Banco de México y de la Comisién Nacional de Ahorro para el Retiro.
Asi, mientras cae la captacién bancaria, el ahorro para el retiro de los
trabajadores aumenta su importancia: ha servido para financiar al
gobierno federal, a grandes corporativos del sector privado e, incluso,
a las propias instituciones financieras que operan en México.

Algunos intereses para 2004
En 2004 el gobierno destinara 7.8 por ciento del piB al pago de amor-
tizaciones e intereses, es decir, 550 000 mdp, mas de la tercera parte
del Presupuesto de Egresos de la Federacién (PEF). Este solo hecho
explica por qué razén el gobierno no cuenta con los recursos fiscales
necesarios para el desarrollo social, el campo, la educacion, la segu-
ridad publica, la inversion piblica, etcétera.

Deuda publica (en millones de pesos)

Interna Externa Total
Amortizaciones 237.0 125.9 362.9
Intereses 88.1 57.6 145.8

508.7

Erogaciones incluidas
en el ramo 34 del PEF,
Programas de Apoyo para
Ahorradores y Deudores
de la Banca 30.0

Contrabando y pirateria

Un boquete fiscal muy importante es causado por el contrabando y
la pirateria. Hay consultores que opinan que en el sector industrial
nacional las pérdidas por este concepto son del orden de los 300 000
millones de délares. Otros, que éstas representan tan sélo 12.6 por
ciento del PiB, y los mas conservadores las sitdan en 180 000 millones
de pesos. Boquete fiscal que, de acuerdo con un informe del diputado
Sergio Vazquez G., del pAN, implicaria que nuestro pais deja de recau-
dar alrededor de 80 000 millones de pesos.

123



Desarrollo econémico y proceso legislativo

Por otro lado, entre 1998 y 2003, por concepto de robo de gasoli-
nas a Pemex, contrabando y mercado negro de las mismas, se perdie-
ron 92 000 millones de pesos. Por ese mismo concepto, el afio pasado
las pérdidas fueron del orden de los 12 000 millones de pesos. Por su
parte, el robo de energia eléctrica a la CFE se elevd 14 por ciento el
afo pasado.

De acuerdo con un informe de la Administracién General de
Aduanas, las importaciones de manzana, frijol, aziicar, maiz y produc-
tos porcinos, bovinos y avicolas evadieron el pago de salvaguardas,
cuotas compensatorias e impuestos generales de importaciéon, en
proporciones superiores a 50 por ciento de los volimenes comercia-
dos. De 160 000 mdd anuales que México importa de todo tipo de
mercancias, s6lo se cobran aranceles por 1.3 por ciento, lo que mues-
tra el alto grado de apertura del pais, dijo su director general, José
Guzman Montalvo.

Aranceles no cobrados
Alo largo de su gobierno, Fox ha permitido la importacién de granos
y alimentos bésicos —maiz amarillo, maiz blanco, frijol y leche en
polvo- por encima de los cupos establecidos y sin el cobro de aran-
celes. Ademas de lesionar y desarticular a esos sectores agropecua-
rios, esto impidié obtener cuantiosos recursos fiscales por cerca de
4 000 mdp en un afno y permite que empresas trasnacionales se apo-
deren de dichos sectores y los monopolicen.

De octubre de 2003 a mayo de 2004 entraron, bajo el esquema de
importaciones amparadas, 73 000 toneladas de azticar de contraban-
do, sin que la Administraciéon General de Aduanas lo pudiera impedir,
con lo cual se evadi6 el pago de 330 millones de pesos al fisco.

Burocracia excesiva e inoperante
En el ejercicio presupuestario 2003 el rubro que mas creci6 en el
gasto corriente fue el destinado a servicios personales, que pasé6 de
478 172 mdp en 2002 a 533 403 mdp, es decir, creci6 55 231 millones
de pesos.

En los tres primeros afnos del gobierno foxista los mandos buro-
craticos superiores —secretarios, subsecretarios, jefes de unidad y
directores generales— crecieron en 634 plazas, casi 43 por ciento mas
que al inicio de su gobierno, para hacer un total de 2 109 funcionarios,
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cuyo costo para el pais sera de 35 000 millones de pesos. Los salarios
y prestaciones de los funcionarios de la administracion federal repre-
sentan 45 por ciento del total del gasto programable.

Otra partida, por ejemplo, gasto en comunicacién social, se in-
crement6 84.1 por ciento en términos reales, al pasar de 1 024 mdp
en el afo 2002 a cerca de 2 000 millones de pesos. Lo anterior, sin
considerar los espacios fiscales y del Estado televisivos y radiales,
empleados por el presidente Fox para el cultivo de su imagen. La
partida de servicios oficiales —presupuesto de la pareja presiden-
cial- asciende a 167 millones de pesos.

Para 2004, mas de la mitad del presupuesto se dirigira al pago de la
némina (32.1 por ciento) y a gastos administrativos (21.2 por ciento).

Partidos politicos, campaiias electorales,
gobiernos corruptos
Como un pequeiisimo botén de muestra de los muchos actos de
corrupcion que imperan en el gobierno, podemos citar:

¢ De los millones de casos del Pri: el de los dirigentes del Sindi-
cato de Pemex Aldana, Romero Deschamps y compaiiia, que
en contubernio con su partido desviaron 1 500 mdp para la
campaia electoral de Labastida, y quienes recientemente, en
complicidad con el pPAN, fueron eximidos del desafuero consti-
tucional que se imponia, con el pretexto de que dicho desfalco
ya habia sido resarcido, cuestion que a la fecha no es un hecho
cierto

¢ El caso de Amigos de Fox, protegido también durante bastante
tiempo, al final salté a la luz piblica; incluia financiamiento
ilegal del exterior

¢ El caso de las indemnizaciones multimillonarias en perjuicio
del Estado, perpetradas por el senador Diego Fernandez de
Cevallos para clientes de su despacho; o el del alcalde de Ati-
zapan de Zaragoza, quien fue acusado penalmente de haber
asesinado a su primera regidora

* Y el mas reciente del PrRD, con el video de René Bejarano, coor-
dinador del grupo parlamentario de ese partido en la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, o el del secretario de Finanzas
del Distrito Federal, Gustavo Ponce, quien se paseaba por Las
Vegas dejando propinas escandalosas
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Ineficiencia recaudatoria

Los datos del Andlisis al Informe del Resultado de la Revisién y Fis-
calizacién Superior de la Cuenta Piblica, de 2002, permiten concluir
que en el periodo anterior el Servicio de Administracién Tributaria
(sar) fue mas eficaz en su conjunto, pues la recaudacién como pro-
porcion del PiB represent6 en promedio (1991-1996) 18.3 por ciento,
en tanto que, en los seis afios de operacion del sat (1997-2002), ascen-
di6 a 16.8 por ciento. La Auditoria Superior de la Federacion también
destaca que, en términos de cumplimiento de metas de recaudacion,
el sAT no supero las del periodo 1991-1996, ademas de que en 2002 no
alcanzo el objetivo establecido en su plan estratégico de incrementar
la eficacia recaudatoria. Para el periodo 1997-2002 se observoé un re-
troceso en la recaudacion como proporcién del gasto neto presupues-
tario (la cual fue de 68.1 por ciento) respecto al de los seis afos
previos a la creacién del sat, 1991-1996 (72.9 por ciento). En el afio
fiscal 2002 esta proporcioén se redujo a 66.7 por ciento. En relacion
con la Ley de Ingresos de la Federacion, durante 2002 el satr obtuvo
una recaudacion de 989 353.4 millones de pesos, con un grado de
cumplimiento de 94.6 por ciento, lo que signific6 el nivel de recauda-
cién mas bajo desde el inicio de su gestion hasta 2002. Este resultado
también fue inferior a los obtenidos en el periodo 1991-1996, previo
a la creacion del sat, cuando se lograron niveles de recaudacion de
entre 107.3 y 126.6 por ciento, respecto a los establecidos en la Ley
de Ingresos de la Federacion. El sat super6 la meta de recaudacion en
1997y 2000, alcanzando 107.8 por ciento y 106.1 por ciento de grado
de cumplimiento, respectivamente.

En 2002 el sat alcanz6 90.3 por ciento de la meta de ingresos
tributarios establecida en la Ley de Ingresos de la Federacion, el
nivel més bajo de los 12 afios del periodo analizado (1991-2002); vy,
en el caso de los ingresos no tributarios, si bien la recaudacién ob-
tenida fue de 118.6 por ciento, no logr6 alcanzar los porcentajes re-
gistrados en afnos previos a su creacién, que estuvieron entre 126.8
por ciento en 1994 y 188.1 por ciento en 1995. En el afio 2002, por
cada peso que el SAT erogd, recaudoé 76.2 pesos, lo que significé un
incremento promedio anual de 5.0 por ciento respecto a 1998, cuan-
do, por cada peso erogado, capt6 62.6 pesos.

De cada 100 mexicanos que deberian pagar impuestos, 43.5 por
ciento ni siquiera aparecen en el Registro Federal de Contribuyentes
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(RFC); ademas, 39.5 por ciento de los que si estan en el padrén no se
localizan en el domicilio que declaran al fisco. La cifra que se lograria
recaudar incrementando la eficiencia varia: se habla de 197 000 mi-
llones de pesos.

De acuerdo con el analisis “La competencia tributaria”, elaborado
por Valentin Villa, jefe de la Unidad de Politica de Ingresos por Impues-
tos, de la sHCP, y el Comparativo Internacional de Recaudacién Tribu-
taria, del Banco de México, el cual forma parte del libro Perspectivas y
retos de la competitividad, editado por la UNAM y la Canacintra, la pro-
ductividad recaudatoria del Iva se ubica en 0.25 puntos porcentuales y
ladelisr en 0.073 (la productividad se obtiene de dividir la recaudacion
del impuesto, como porcentaje del pB, entre la tasa del gravamen).
Villa asegura que la ineficiencia administrativa, que impide una mayor
recaudacion de recursos por IVA, es provocada por la complejidad y la
falta de generalidad de la estructura tributaria. Dice, ademas, que en
el caso del IvA se pierde mas de 41 por ciento de la base gravable del
impuesto, debido al régimen de exencién y a la aplicaciéon de la tasa
cero en una amplia gama de bienes y servicios.

Base de contribuyentes muy reducida

El Analisis al Informe del Resultado de la Revisién y Fiscalizacion
Superior de la Cuenta Piblica, de 2002, revela que el padrén del Ser-
vicio de Administracién Tributaria registré 7’557 692 contribuyentes,
esto es, 18.8 por ciento de la poblacién econémicamente activa (PEA)
ocupada, el equivalente a 51.6 por ciento de los trabajadores regis-
trados en el ISSSTE mas los que permanecieron activos en las afores,
y a 30 por ciento de los contribuyentes que prevé tener registrados
en 2006 (25 millones).

Del total de contribuyentes registrados en el padrén en 2002, los
localizados y vigilados por el SAT representaron 26.3 por ciento
(1’986 920); de esta cifra, los cumplidos representaron 54.8 por cien-
to y los omisos 45.2 por ciento. En el periodo 1998-2002 los contri-
buyentes omisos aumentaron en promedio anual 14.2 por ciento, al
pasar de 527 120 en 1998 a 897 430 en 2002.

En 2002, de los 728 283.7 millones de pesos de ingresos tributa-
rios recaudados, el saT devolvi6 a los contribuyentes 14.0 por cien-
to (101 958.9 millones de pesos), monto que en términos reales
aument6 13.4 por ciento anual en promedio, ya que en 1998 regres6
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61 659.4 millones de pesos (11.3 por ciento de los ingresos tributarios
captados).

Resulta impostergable distribuir la carga fiscal de manera méas
equitativa, incorporando la economia informal o subterranea a la base
de contribuyentes. Actualmente, el padrén esta conformado por re-
lativamente pocos contribuyentes, cautivos. Todos los sectores e
individuos que producen deben pagar sus impuestos; no es justo que,
de cerca de 42 millones de mexicanos que integran la poblacién eco-
némicamente activa, el fisco s6lo cobre impuestos directamente a 7
millones de personas fisicas y morales, segtin manifest6 la Convencion
Nacional de Contribuyentes (Conacon).

De conformidad con el andlisis denominado Tamario del sector
informal y su potencial recaudatorio en México, ordenado por el Ser-
vicio de Administracion Tributaria a la Universidad Auténoma de
Nuevo Leodn, la economia subterranea en el pais se estima que repre-
senta entre 24.6 y 26 por ciento del PIB en promedio, aunque puede
haber muchas ciudades donde la informalidad registre hasta 69 por
ciento. Indica también que, entre mas pequefas son las ciudades,
mas alta es la probabilidad de encontrar un mayor niimero de perso-
nas en actividades informales y es menos rentable, para las autori-
dades hacendarias, fiscalizar a las personas en la informalidad.

Regimenes especiales, tasa cero,

devoluciones de impuestos
De conformidad con informes de la sHCP, el gobierno federal deja de
percibir 417 000 mdp por concepto de exenciones, deducciones, re-
ducciones, tasas diferenciadas y tratos preferenciales y estimulos,
equivalentes a 6.3 por ciento del producto interno bruto. Segiin Fauzi
Hamdan, senador panista, “cada afio hay que devolver a los contri-
buyentes 90 000 mdp, erosionando con esto las finanzas piblicas”, y
a quienes se les devuelve es a las grandes empresas, en especial a las
cadenas trasnacionales.

Por otro lado, el gobierno federal no s6lo ha permitido un comer-
cio ilegal de electricidad, al otorgar permisos irregulares para que
empresas, en su mayoria extranjeras, hagan “un gran negocio” al
generar fluido eléctrico, sino que ademas las subsidia, al permitirles
el uso casi gratuito de la red nacional y otorgarles tarifas de respaldo
muy por debajo de su costo real y del que paga el mexicano mas
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desprotegido. Tan s6lo en el caso de las 14 concesiones mas impor-
tantes, de un total de 225 otorgadas a trasnacionales, el subsidio fue
de 3 339 mdp durante el afio pasado, cifra que se elevara anualmente,
lo que representa un grave dano patrimonial a la Comisién Federal
de Electricidad.

Pero hay méas. Esas 14 empresas privadas, que operan bajo la
simulacion de las figuras de abastecimiento y cogeneraciéon —con
permisos expedidos entre abril de 1996 y diciembre de 2002-, le han
quitado a la Comisién Federal de Electricidad 550 de sus principales
usuarios, que representan 22 por ciento de sus ingresos, lo cual sig-
nifica una pérdida anual estimada en 20 000 millones de pesos.

Evasion, elusion y créditos fiscales

Hay muchas cifras que se manejan en este tema,
por ejemplo: 36 000 millones de pesos se evaden
anualmente en el cobro del 1vaA.

Yeidckol Polevnsky

...cincuenta por ciento de la poblacion economi-
camente activa no paga impuestos.
Diputada Elizabeth Yafez, del pAN

Sin embargo, el presidente del Colegio Nacional de Economistas (CNE),
Carlos Loeza, afirma que, segiin calculos de Banxico, la evasion fiscal
anual llega a los 328 000 millones de pesos. Segin el documento del
SAT Fortalecimiento del SAT y el combate a la evasion fiscal, ésta podria
andar sobre los 688 000 millones de pesos.

México es uno de los paises con mayor evasion fiscal: por cada
trabajador del sector formal que paga impuestos hay 12.1 evasores. El
monto de los recursos fiscales que en 2002 no pudieron cobrar las au-
toridades tributarias fue de 270 977 mdp, es decir, el equivalente a 84
por ciento de la recaudacion obtenida por el impuesto sobre la renta.

De los 33 000 juicios fiscales que se resolvieron en 2003, 60 por
ciento concluyeron con un fallo desfavorable para el fisco (19 810
juicios perdidos).

El namero de créditos fiscales otorgados por Hacienda en 2002
en todas sus formas (pago en parcialidades, sujetos a notificaciéon y
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cobro, a procedimientos administrativos de ejecucion, controvertidos,
incobrables y en comprobacion por traslado) fue de 973 367, pero en
2003 se triplicé y pas6 a 3’050 013, aunque paradéjicamente su mon-
to disminuyé 3.7 por ciento respecto del afio anterior, para situarse
en 270 977 millones de pesos.

Con un incremento de 14.9 por ciento en sus aportaciones al
fisco, los trabajadores asalariados del sector formal de la economia
destinaron 104 566 mdp de su salario al pago del impuesto sobre la
renta, en el primer trimestre de 2004, revel6 la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico. Dicha cantidad, que es descontada en némina
a los trabajadores, representa 56 por ciento de la captacion total de
los recursos a través del impuesto sobre la renta durante ese periodo;
en tanto, las aportaciones de las empresas cayeron seis por ciento y
el monto de sus contribuciones a la hacienda publica se redujo a
66 207 millones de pesos, que representaron 35 por ciento de la re-
caudacioén por ese concepto.

Los informes de Hacienda indican que en forma paralela, durante
el primer semestre del afio, otros 29 598 mdp en impuestos no paga-
dos, principalmente por las empresas, fueron clasificados como “in-
cobrables” por esta dependencia, con lo que el saldo acumulado
hasta junio de este afio ascendi6 a 121 179 mdp, es decir, casi el doble
del pago que realizaron por ISR en la primera mitad de 2004.

Ademas, la practica empresarial de eludir el pago de obligaciones
tributarias, de forma legal pero inequitativa por sus resultados, ob-
servd un crecimiento expansivo en ese periodo.

La elusion fiscal al primer semestre de 2004 se da entre los dife-
rentes tipos de contribuyentes. De los 401 782 mdp que dejaron de
ingresar al erario, por diferentes motivos, y que han sido identificados
como “créditos fiscales”, 74 por ciento tiene como acreditados a
empresas, es decir, 296 972 mdp; 20 por ciento a personas fisicas,
generalmente asalariados, con un monto de 88 900 mdp; y el resto
corresponde a personas fisicas con actividad empresarial, con un
total de 24 910 millones de pesos.

En los resultados arriba senalados, intervienen necesariamente
los tres poderes de la Union: el Ejecutivo, que a través de las autori-
dades fiscales se encarga del cobro de impuestos; el Legislativo, que
deja huecos y lagunas en la elaboracion de las leyes para hacerlos
efectivos;y el Judicial, al que recurren cada vez con mayor frecuencia
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los causantes para inconformarse legalmente por los cobros que se
les pretende aplicar y cuyos juicios ganan en su mayoria los contri-
buyentes.

En 2004, la evasion fiscal en lo referente al impuesto al valor
agregado (110 000 mdp) equivale a 39 por ciento de la recaudacién
obtenida por la aplicacién de este gravamen, que este afio sera de
271 600 millones de pesos.

Tratamientos al gusto

A raiz del rescate bancario, no obstante el tremendo peso presupues-
tario que se cargd en los hombros de los contribuyentes, se inici6 el
proceso de extranjerizacion de la banca comercial, mediante opera-
ciones bursatiles que eluden el pago de impuestos. La préxima venta
de los titulos accionarios de Bancomer a sus socios del consorcio
espaiol BBVA implicard para el Estado dejar de cobrar unos 13 500
millones de pesos, que se ahorraran los inversionistas mexicanos.

La Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) destacd en un
informe que el sistema bancario mantiene como parte de sus activos
una partida de 36 825 mdp de impuestos diferidos —equivalentes a 23
por ciento del capital basico de todo el sistema financiero—, es decir,
que no han sido enterados a Hacienda, hecho que concede ala banca
un privilegio del que no goza el resto de los sectores de la economia.
Esto nos convierte en el Ginico pais que cedi6 a extranjeros —quienes
poseen actualmente 90 por ciento del control-la gestion del sistema
de pagos y cuyo gobierno, al mismo tiempo, mantiene los privilegios
que fueron otorgados a los bancos, cuando eran controlados por in-
versionistas nacionales.

De esta manera, podemos observar con mucha claridad que, si
por un lado entregamos nuestros mejores recursos a precios bajos,
y sobre todo no en beneficio de nuestros connacionales, y, por otro,
los pocos recursos monetarios que se canalizan al presupuesto se
utilizan sin criterios de eficiencia y para abatir de manera consensua-
da e inteligente los rezagos de nuestra poblacién, no habra dinero
que alcance, tal y como ocurre en una familia, en una empresa, o en
una nacién que gasta mas de lo que percibe, y/o despilfarra sus re-
Cursos.

Por otro lado, el Sindicato Mexicano de Electricistas denunci6 a
través de su secretario general, Rosendo Flores, que en el Gltimo afio
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un millén de usuarios cometieron fraude contra Luz y Fuerza del
Centro, al realizar grandes consumos y evadir el pago del servicio —-en
muchos casos son empresas grandes—, causandole a la paraestatal
pérdidas por 11 450 millones de pesos.

Exenciones y condonaciones
por motivos politicos
En Michoacan, por ejemplo, la sHCP perdoné a nuestra entidad federa-
tivay a los ayuntamientos el pago de 1 500 mdp, correspondientes al
ISR que le adeudaban a la Federacién desde hace mas de 15 afos, lue-
go de la firma del convenio de descentralizacién de la educacion.

Decomisos y aseguramientos al narco

y a la delincuencia organizada
Si pudiéramos saber la respuesta verdadera a las siguientes preguntas:
;Cudl es suinventario?, ;a cuanto ascienden esos bienes?, ;cudl es su
situacion juridica?, ja qué entidad se transfieren?, ;como benefician
a los mexicanos?, tendriamos parametros cuantitativos claros para
evaluar la eficacia de nuestra estructura de seguridad publica... ;Di-
vina ilusién!

Reservas monetarias internacionales
Al cierre de 2003 ascendieron a méas de 57 000 millones de ddlares.
Pero, ;cudl es el beneficio real de tener reservas altas?, jen donde
se invierten?, jqué beneficios reditian?, ;c6mo se podrian emplear
para generar empleos, en vez de invertirlas en bienes de renta
fija?

Si queremos que haya una reforma hacendaria integral, no sélo
debemos crear mas impuestos y cargarselos a quienes menos tie-
nen, debemos orientarnos a tener un plan de gasto publico inteli-
gente y nacionalista que beneficie a los mexicanos antes que
fortalecer la economia de las potencias vecinas.

México, un pais en el que todos contribuyamos

Si, de acuerdo, se requieren urgentemente fondos fiscales, pero jquié-
nes de nosotros debemos aportarlos?, ;s6lo algunos mexicanos?, jlos
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contribuyentes cautivos?, ;o sélo las clases mas desprotegidas, in-
cluidas en los primeros seis deciles socioeconémicos, poblacién
pobre en su mayoria? ;O debemos entre todos edificar la gran nacién
que anhelamos?

Es absolutamente imprescindible que entendamos que todos los
que habitamos esta nacién debemos contribuir a la creacién de esa
gran bolsa hacendaria. jSe necesita que haya buenos ciudadanos para
que haya buenos gobernantes! Se necesita que estos tGltimos hagan
un uso eficaz y escrupuloso de los recursos publicos, mediante un
plan de austeridad efectiva y que rindan cuentas claras y con total
transparencia. Que la burocracia no sea excesiva ni inoperante.

Se requiere fincar responsabilidades administrativas y penales a los
servidores publicos —dondequiera que despachen—- que incurran en
acciones que despilfarren nuestros recursos naturales y monetarios.

Se requiere, por ejemplo, que se definan las responsabilidades de
los malos banqueros que metieron a la panza del Fobaproa-IPAB cré-
ditos irregulares por montos exorbitantes, considerando las exiguas
finanzas publicas, asi como a los empresarios que endosaron a los
contribuyentes el rescate carretero.

Se requiere que los politicos respetemos las leyes, que nos ponga-
mos a trabajar cada quien en su trinchera. Que no sigamos empaifian-
dola pobre imagen que la ciudadania tiene de algunos actores politicos,
como la de los diputados, quienes nos disputamos con los policias el
altimo lugar en imagen publica.

Se requiere que nuestros gobernantes no continten entregando
a manos extranjeras nuestros recursos, mediante una privatizacion
silenciosa que, a mas de violar la Constitucién Politica, hipoteca el
porvenir de nuestros hijos.

Se requiere que no nos sigamos endeudando. Entre las deudas
publicas externa, interna, Fobaproa-iPAaB, contratos de servicios mul-
tiples de los proyectos de inversion directa de Pemex y CFE, y los
pasivos por jubilaciones y pensiones de trabajadores al servicio del
Estado, méas los de las universidades publicas, puede ser que el total
de lo adeudado llegue a mas de 5 billones de pesos. Esto sin contar
la enorme carga de intereses que los adeudos representan y que se
pagan anualmente con recursos del Presupuesto de Egresos de la
Federacion, impidiendo se inviertan en la solucién de miltiples ne-
cesidades.
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Se requiere que no haya regimenes especiales de contribuyentes:
ni aquellos que exentan de algunos gravamenes, ni aquellos que per-
miten la consolidacién de estados financieros para pagar menos im-
puestos. Se requiere que haya menos evasion y elusion fiscales.

Se requiere que se amplie la base de contribuyentes, incluyendo,
claro esta, a la economia informal.

Se requiere, por ejemplo, que se paguen impuestos por las com-
praventas accionarias que las grandes empresas realizan a través de
la bolsa de valores.

Se requiere que no haya el boquete fiscal y econémico que deja
el contrabando y la pirateria. Y tampoco el de los aranceles que no
se cobran en los sobrecupos de productos establecidos en el TLCAN.

Se requieren muchas cosas mas. Pero en esta materia se necesita
que la carga fiscal se distribuya de un modo mas equitativo: la prin-
cipal fuente de ingresos tributarios del isR la constituyen los contri-
buyentes cautivos asalariados, con 53.4 por ciento del ISR; mientras
que las personas morales lo hacen con 38 por ciento; las fisicas, con
5.6 por ciento; y por ultimo los residentes en el extranjero, con tres
por ciento.

Mientras en este pais algunos sigan siendo privilegiados, estén al
amparo de componendas gubernamentales, legislativas o judiciales,
o pretendan desentenderse de su obligacién para lograr un México
mas justo, no habra posibilidades reales de una verdadera reforma
fiscal. Todos los mexicanos debemos entender que éste es un asunto
de la mayor trascendencia para la nacién y que todos debemos con-
tribuir, como en el viejo juego de la pirinola, en donde en una tirada
toca: “todos ponemos”.

Y debemos entender, como dijo Néstor Kirchner, presidente de
Argentina, en su famosa declaracién de Nuevo Leén:

...que los Estados Unidos y los organismos financieros, como principales
impulsores del modelo econémico neoliberal, son los responsables de
consolidar un modelo de injusticia, de quiebra de las economias —con
su apertura comercial y financiera indiscriminada; la desaparicién del
Estado; y las privatizaciones a cualquier precio-y de llevar a extremos
la desigual distribucién del ingreso, asi como la exclusién y la corrupcién
que padecen muchos paises...
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Inelvo Moreno Alvarez**

Introduccion

Cada vez de manera mas abierta, lo fundamental de la politica eco-
némica en México se formula no en funcién de las necesidades de
nuestro aparato productivo ni es disefiado por los gobernantes y
funcionarios mexicanos de manera auténoma. El proceso de formu-
lacion de politicas, en esta modalidad, es crecientemente compartido
por los responsables mexicanos con —o cedido a- funcionarios y
técnicos extranjeros e instituciones financieras y no financieras in-
ternacionales, en respuesta a necesidades e intereses geograficos y
econdmicos que rebasan a los estrictamente nacionales. Tal modalidad
viene de sexenios anteriores y se acentta en el actual.

Ejemplo concreto de lo anterior es la intencion y los resultados
de lallamada Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América

* Con la colaboracién de Heriberto Lopez Ortiz, asesor del Grupo Parlamentario del
Partido de la Revoluciéon Democratica en la H. Camara de Diputados del Congreso
de la Unién.

** Diputado federal por el PRD.

135



Desarrollo econémico y proceso legislativo

del Norte (AspaN), dada a conocer el 23 de marzo de 2005 mediante
la Declaraciéon Conjunta México-Canada-Estados Unidos,' que dio
cuenta de la reuniéon efectuada por los presidentes Fox, de México;
Bush, de los Estados Unidos; y el primer ministro Paul Martin, de
Canada, en Waco, Texas. En dicha declaracién se sefialan dos puntos
béasicos:

Nosotros, los mandatarios electos de México, Canada y Estados Unidos
nos reunimos en Texas para anunciar el establecimiento de la Alianza
para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte (ASPAN).

[...]

A partir del 11 de septiembre de 2001, hemos puesto en practica
nuevas medidas para enfrentar la amenaza del terrorismo y reforzar la
seguridad de nuestros habitantes.?

Por su contenido e iniciativas, la ASPAN es, simultdneamente, una
aceleraciéon y ampliacion del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN), es decir, una mayor integraciéon subordinada de
la economia mexicana a la de los Estados Unidos, y la respuesta a la
inseguridad en ese pais, debida a los atentados terroristas de sep-
tiembre de 2001, lo que significa la incorporaciéon de México a la
doctrina y politica de seguridad nacional del pais vecino, de mane-
ra también subordinada.

Alianza para la Seguridad y la Prosperidad
de América del Norte (ASPAN)

En el aspecto estrictamente econdémico, la ASPAN plantea para México
politicas inducidas por los intereses regionales, marcadamente los
estadounidenses, mas que por los nacionales. Esas politicas no habian
sido planteadas previamente por la actual administracién por inicia-
tiva propia.

! Presidencia de la Repiiblica, boletin: Declaracién Conjunta México-Canada-Estados
Unidos, 23 de marzo de 2005, Waco, Texas.
2 Idem.
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En sus apartados de “Resultados iniciales” (que hace un recuento
de acuerdos logrados, asi como de acciones ya en marcha en los tres
paises) y “Temas e iniciativas” (que incluye la propuesta de politicas
econdmicas comunes de los tres socios, hacia el futuro inmediato y
mediato), son presentadas las politicas econémicas regionales por
instrumentar, a las que se compromete nuestro gobierno.

Entre los resultados iniciales son enumeradas ocho acciones:

¢ Comercio electrénico

¢ Liberalizacion de reglas de origen

¢ Proteccion al consumidor

¢ Etiquetado de textiles y prendas de vestir

¢ Entrada temporal

¢ Enfoque armonizado para encefalopatia espongiforme bovina

(EEB)

¢ Seguridad operacional de la aviacion

« Sistemas armonizados de navegacion aérea.

Por lo que hace a temas e iniciativas® se hace referencia a tres
subtemas:

¢ El mejor lugar para hacer negocios

¢ Cooperacion sectorial para mejorar la competitividad

* El mejor lugar para vivir

Las distintas propuestas abarcan politicas comercial y arancela-
ria, industrial, energética, de aviacién y alimentaria.

Resultados iniciales*
Comercio electronico. En junio de 2005 los tres paises firmaron algunos
principios comunes para el comercio electrénico a efecto de impulsar
el comercio en linea transfronterizo.

3 Se integra por once politicas principales: Marco de cooperacion regulatorio trilate-
ral; propiedad intelectual; flexibilizacion de las reglas de origen; Acero: una alianza
estratégica para una industria estratégica; Hacia un sector automotriz totalmente
integrado; Creando una economia energéticamente sustentable para América del
Norte; Transporte aéreo: ampliando nuestros horizontes; cruces fronterizos mas
seguros, rapidos y eficientes; comercio electrénico libre y seguro; aire limpio, agua
limpia; y acceso a una oferta de alimentos segura y confiable.

4 De aqui en adelante la informacion y citas estan tomadas del documento Alianza
para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte / Reporte a los Mandatarios,
junio de 2005, Secretaria de Economia, México.
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Liberalizacion de reglas de origen. Se han establecido cambios
en las reglas de origen para productos electrodomésticos, metales
preciosos, maquinaria y partes. Esto equivale a efectuar modifica-
ciones al TLCAN y acelerarlo.

Proteccion al consumidor. México y los Estados Unidos estan
negociando un memorando de entendimiento para fortalecer el
intercambio de informacién, asi como las actividades de coopera-
cién en materia de seguridad y proteccion a la salud de los consu-
midores, al tiempo que se busca una mayor compatibilidad en la
normalizacién, memorando similar al que tienen firmado Canada
y los Estados Unidos. Con esto, la politica de proteccion al consu-
midor de México simplemente se adapta a la disefiada por los
paises vecinos.

Etiquetado de textiles y prendas de vestir. En este rubro hay un
acuerdo en el uso de simbolos sobre el cuidado de los textiles y pren-
das de vestir, mediante la homologacién de las etiquetas.

Entrada temporal. Los tres paises propusieron a la Comisién de
Libre Comercio del TLCAN un documento con los procedimientos
necesarios para que en cada pais se modifique el apéndice de profe-
siones del Tratado, lo que representa una aceleracién del TLCAN que
podria ser desfavorable a nuestro pais.

Enfoque armonizado para encefalopatia espongiforme bovina (EEB).
Se llegd a un acuerdo entre las autoridades de salud animal de los
tres paises para tener un enfoque armonizado sobre EEB en la region.
Si resulta una armonizacion negociada y equitativa, podria ser favo-
rable al pais.

Seguridad operacional de la aviacion. Con el propésito de dar
seguimiento al acuerdo trilateral firmado en 2004, para la creaciéon de
un sistema de aumentacion satelital en la regién “seran instaladas
cinco estaciones en Canada y en México” a mediados de este afo.
Estas acciones por lo menos no eran suficientemente conocidas en
nuestro pais. Pero ademas la reglamentacion aérea debe ser interna-
cional general méas que bilateral.

Sistemas armonizados de navegacion aérea. Los tres paises acaban
de emitir la Declaracion Trilateral de Aviacién de América del Norte
que contiene una estrategia conjunta para la instrumentacion de la
navegacion basada en el desemperio regional. Esta estrategia incluye
la navegacion aérea y un sistema de navegacion asistida.
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Temas e iniciativas
Para disefiar y proponer los siguientes temas fueron creados diez
grupos de trabajo trinacionales.

Marco de cooperacion regulatorio trilateral. Sera desarrollado para
2007 con el proposito de mejorar tanto los procesos existentes como
la cooperacién entre los organismos reguladores de los tres paises
desde el inicio de los procesos de instrumentacion de regulaciones y
asi poder “buscar la compatibilidad de las regulaciones, para reducir
los requerimientos de pruebas y certificaciones redundantes”. Es
altamente probable que la base de tal compatibilizacion sea la regu-
lacién estadounidense y no la mexicana.

Proteccion de la propiedad intelectual. Para 2006 se desarrollara
una “estrategia coordinada” con el fin de combatir la pirateria y las
imitaciones ilegales de productos originales. México deberia disenar
una politica propia en la materia; sin embargo, tal vez s6lo adoptara
la estadounidense.

Flexibilizacion de las reglas de origen. Con este proceso, se pre-
tende incrementar la competitividad de las industrias de los tres
paises, reducir los costos asociados al comercio y facilitar el comer-
cio transfronterizo; asimismo, se esta negociando un segundo paque-
te y se ha establecido el compromiso de concluir las negociaciones
de otro tercer paquete de cambios ambiciosos hacia mayo del proxi-
mo afo. Ello promueve la aceleraciéon y adaptacion del TLCAN.

Quizas la parte mas trascendental del documento es la que se
refiere a la cooperacion sectorial para mejorar la competitividad, la
cual significaria una verdadera politica industrial y energética que en
México no ha existido hasta ahora, segtn se afirma.

Acero: una alianza estratégica para una industria estratégica. El
documento pretende desarrollar e implementar en los tres paises,
para el préximo afio, una estrategia sidertirgica de América del Norte,
a efecto de “promover el crecimiento, la competitividad y la prospe-
ridad de esta industria”, a través del Comité de Comercio de Acero
de América del Norte (ccan), enfocandose en:

a) la “eliminacién de distorsiones que afecten negativamente a
los mercados del acero de América del Norte, incluyendo la
coordinacién de politicas y otras acciones”;

b) “reducir los costos y riesgos para el comercio de acero en
América del Norte”; y
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c) la promocién de la competitividad de la industria del acero a

través de la innovacioén y el desarrollo del mercado.

Ahoraresulta que si hay industrias “estratégicas”, cuando la actual
administraciéon ha negado tal reconocimiento a otras industrias mexi-
canas como la petrolera. Si el acero es estratégico, ;por qué el gobier-
no privatizé las acereras que estaban en su poder?; por otro lado,
(cudles son las distorsiones que menciona el documento?, ;desde
cuando estan presentes?, ;qué tipo de coordinacion se estableceria?,
;ésta no afectaria a la libre competencia del mercado mundial del
acero? En realidad representa una reestructuracién de la obsoleta
industria del acero estadounidense.

Hacia un sector automotriz totalmente integrado. En este sector se
busca crear un consejo automotriz de América del Norte para apoyar
su competitividad, incluyendo a las autopartes; identificar problemas
que inciden en la industria, como regulaciones, infraestructura y
asuntos fronterizos.

Dado que no existen empresas automotrices mexicanas, esta
iniciativa s6lo puede significar una relocalizacién geografica definiti-
vay ventajosa de la industria automotriz estadounidense en el terri-
torio de los tres paises, con el proposito de contrarrestar su pérdida
de mercado mundial. De cualquier forma, la iniciativa no podria haber
sido propuesta por México.

Creando una economia energéticamente sustentable para Amé-
rica del Norte. Este es el tema central sobre el que los Estados
Unidos no han dejado de insistir y presionar por todas las vias
posibles a México. El documento sefala el objetivo de “crear una
economia energéticamente sustentable para América del Norte”, la
que, en su opinién, “es de vital interés para los tres paises”, con un
suministro confiable y a precios razonables de la energia. Para ello,
“estamos comprometidos para crear las condiciones politicas que
promuevan el abasto y uso sustentable de la energia en América
del Norte”.

Ademas, se busca continuar la cooperacién en:

...regulacion, eficiencia energética, gas natural (incluyendo gas natural
licuado, GNL), ciencia y tecnologia, confiabilidad de las redes de transmi-
sién eléctrica, produccién de arenas bituminosas, energia nuclear, hidro-
carburos, e informacién, estadisticas y proyecciones energéticas.
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Se plantea una iniciativa trilateral en materia de gas para dar
respuesta a una serie de asuntos relacionados con el mercado del gas
natural en la region, que incluye: produccion, transporte, transmision,
distribucién, consumo, intercambio comercial, interconexiones y GNL,
asi como proyecciones a futuro, buscando la “transparencia de las
regulaciones, leyes y procesos de emplazamiento en los tres paises
para promover un mayor intercambio comercial e inversién en la
region”.

De esta manera, los tres socios han establecido ya un grupo de
expertos en materia regulatoria, al reconocer que una adecuada co-
ordinacién

...promovera el interés piblico a través de una mayor eficiencia, acciones
expeditas y coordinadas sobre proyectos significativos de infraestruc-
tura energética, asi como ahorro en costos tanto para el publico como
para las entidades reguladas.

Asimismo,

...acuerdan que los esfuerzos en materia regulatoria de la National Ener-
gy Board de Canada (NEB), la Federal Energy Regulatory Commission de
los Estados Unidos (FERC) y la Comisién Reguladora de Energia de México
(CRE), se veran beneficiados por una mayor comunicacién y cooperacion
respecto a los tiempos y otros aspectos de procedimiento sobre asuntos
que puedan estar pendientes ante cualquiera de las tres agencias.

Canada y los Estados Unidos tienen un grupo de trabajo en ma-
teria de confiabilidad eléctrica, que evolucionara hacia un consejo de
confiabilidad eléctrica de América del Norte y hacia consejos regio-
nales y una organizacién de confiabilidad eléctrica, con el objetivo
de operar sobre bases internacionales. México, por su parte, iniciara
el proceso para integrarse a este grupo de trabajo. Mediante estas
acciones, los Estados Unidos pretenden controlar el petréleo mexi-
cano sin necesidad de que haya cambios constitucionales ni de efec-
tuar inversiones cuantiosas en el sector energético de nuestro pais.
El gobierno mexicano ha accedido a todo ello. Seria una politica que
no habia sido tan explicita por parte de nuestro gobierno. ;Cuales
serian esas “condiciones politicas” que menciona el documento?

141



Desarrollo econémico y proceso legislativo

Transporte aéreo. ampliando nuestros horizontes. Se espera que
hacia el ano 2007 quedara definido un plan para mejorar la seguridad
y eficiencia del sistema de navegacién aérea en la region y para ampliar
las oportunidades de transporte aéreo; alcanzar un acuerdo sobre
nuevas oportunidades para la aviaciéon comercial; tener un régimen
regulatorio compatible para facilitar la aviacion privada entre los tres
paises. Esta iniciativa pareceria ser el marco del proceso de venta de
Cintra, pero sin reciprocidad alguna para México.

Los Estados Unidos y México desarrollaran el Acuerdo Bilateral
de Seguridad en la Aviacion (BASA, por sus siglas en inglés). Los Esta-
dos Unidos apoyaran a nuestro pais para el

...fortalecimiento de la supervisién de compaiiias mexicanas que produ-
cen partes y componentes para la industria aeroespacial. Con este pro-
posito, una vez que haya suficiente produccién para ser inspeccionada,
México y los Estados Unidos firmardn un memorando de cooperaciéon
para apoyar la supervision de esta produccion. Este memorando sera el
primer paso concreto hacia la eventual conclusion del BAsA, bajo el cual
determinadas partes y productos aeronauticos mexicanos serian elegibles
para exportarse a los Estados Unidos, lo que beneficiara a la industria
mexicana.

Esta iniciativa pareceria de las pocas “favorables” para México,
ya que nos aseguraria “maquilar” partes de aviones para los Estados
Unidos.

Cruces fronterizos mds seguros, rdpidos y eficientes. Se apoyara la
“planeacién binacional de la frontera”, el intercambio de informacién
y la comunicacion, por medio del Grupo de Trabajo de Transporte
Fronterizo Estados Unidos-Canada y del Comité Conjunto de Trabajo
sobre Planeacion del Transporte Estados Unidos-México. Habra que
conocer bajo qué lineamientos trabajara el Comité Conjunto de Tra-
bajo sobre Planeacion del Transporte Estados Unidos-México, pues
seria posible que la planeacion del transporte en México se disefne
en los Estados Unidos en funcién de sus intereses, considerando que
las aerolineas mexicanas seran vendidas, posiblemente a extranjeros,
y las empresas ferroviarias mas grandes del pais son estadounidenses.
Por lo pronto, las grandes ferroviarias “mexicanas” forman parte de
la asociacion estadounidense de ferrocarriles.
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Aire limpio, agua limpia: protegiendo a la gente y a nuestro medio
ambiente. Los tres paises

...trabajaran juntos para: incrementar la oferta doméstica de combusti-
bles con bajo contenido de azufre en México, a través de una inversiéon
importante de México, apoyado por asistencia técnica y creacion de
capacidades por parte de los Estados Unidos y Canada.

Lo anterior podria constituir una via adicional de penetracion del
capital estadounidense en Pemex.

Acceso a una oferta de alimentos segura y confiable. Los tres socios
se proponen identificar o establecer un mecanismo de coordinacién
de inocuidad alimentaria regional que permita:

...cooperar en el disefo y desarrollo de estandares comunes, “cuando
sea conveniente”; revisar los estandares de inocuidad alimentaria exis-
tentes para, con bases cientificas, identificar y evaluar las diferencias,
con el propésito de eliminar, “cuando sea conveniente y adecuado”, las
diferencias identificadas.

(Puede haber condiciones en las que se justifique no desarrollar
estandares comunes de inocuidad alimentaria y eliminar diferencias
de las mismas entre paises socios? Si, s6lo cuando uno de los socios
imponga sus exportaciones de alimentos no sanos al otro. ;Quién
produce transgénicos? México no.

Conclusion

Pueden vislumbrarse una serie de politicas comerciales, arancelarias,
industriales, energética, aérea, de transporte y alimentaria, mexicanas
de corto y mediano plazos que no habian sido propuestas con ante-
rioridad al pais por el gobierno actual, pero que ahora se asumen
como compromisos, inducidos por las necesidades e intereses de los
Estados Unidos a través de la ASPAN. De esta forma, la politica econé-
mica mexicana cada vez se formula menos en nuestro pais en funciéon
de nuestros intereses y necesidades.
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Desafios para el desarrollo econémico de México

Javier Salinas Narvaez*

Existe un consenso en que el nivel de desarrollo de los paises y la
efectividad del Estado en la vida econ6mica estan intimamente inter-
relacionados. También se ha extendido la idea de que la participacion
del Estado no debe ser como proveedor directo de bienes y servicios,
sino como promotor y facilitador de los mercados y de la actividad
productiva. Asi, la intervencion estatal se vislumbra como un instru-
mento para corregir o atenuar las fallas que el mercado presenta
inevitablemente, en ciertos aspectos.

Estas fallas hacen indispensable e insustituible la intervencién
del Estado en la economia y tienen que ver con situaciones en las que
el mercado, por si mismo, es incapaz de asignar los recursos eficien-
temente. Dichas fallas son de diversos tipos y pueden variar en grado,
causando desde ligeras distorsiones hasta grandes desviaciones
respecto a situaciones de bienestar 6ptimo. Asi, la intervencién pa-
blica en la economia depende del grado de las fallas del mercado y
de su naturaleza.

* Diputado federal por el PRD. Secretario de la Comisién de Economia.
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En un mundo globalizado, la capacidad de competir lo es todo,
pues de esa capacidad se deriva la generacién de riqueza, el creci-
miento econémico y, por lo tanto, los empleos y la mejora en los ni-
veles de vida de una poblaciéon. La competitividad permite a una
empresa ser exitosa en el mundo en que se desenvuelve y una em-
presa es competitiva cuando logra desarrollar productos y servicios
cuyos costos y calidades son comparables o superiores a los de sus
competidores en el resto del mundo.! De aqui que la competitividad
sea una caracteristica de las empresas y que en un sector industrial
o pais puedan coexistir distintos grados de competitividad. A partir
de esto, uno podria concluir que la competitividad es un asunto que
sOlo interesay debe interesar a las empresas. Sin embargo, la realidad
dificilmente podria ser mas contrastante.

Globalizacion y competitividad

Aun cuando las empresas compiten en funcién de los productos o
servicios que elaboran y el éxito depende de la eficiencia de sus pro-
cesos productivos (lo que incluye tecnologia, personal y capital), la
calidad de sus productos y el precio de los mismos, hay una infinidad
de factores externos que determinan su capacidad de competir. Una
empresa puede ser la mas productiva y tecnolégicamente exitosa en
lo interno, pero, si las condiciones externas le imponen diversos
costos, su competitividad acaba siendo limitada.

! “Entre los términos que la competencia global ha acunado, el de competitividad
ocupa un lugar destacado entre hombres de negocios, gobernantes, periodistas,
intelectuales y publico en general, al punto en que la competitividad constituye hoy
una de las mayores prioridades y preocupaciones de empresas y naciones. Diversos
enunciados y metodologias alternativas han surgido para definir y medir la compe-
titividad; puede tomarse como comin denominador de todos ellos la nocién sobre
la posicion relativa de cada pais o empresa en una carrera internacional por el éxito
econémico [...] El indice de Imco parte de un enfoque que define la competitividad
como: ‘la capacidad de un pais para atraer y retener inversiones’. Partiendo de dicha
definicion, el indice de Imco incorpora el efecto de 150 variables agrupadas en diez
plataformas estadisticamente relacionados con la competitividad.” Expansion,
México, en <http://www.expansion.com.mx/movil/nivel2.asp?cve=919_10>.
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Para competir, las empresas tienen que contar con un entorno
fisico, legal y regulatorio que contribuya a reducir costos y elevar la
productividad. Y es en el ambito externo, donde la influencia del
gobierno es determinante. Un gobierno influye en las relaciones la-
borales, crea y hace cumplir el marco juridico que permite o impide
que las empresas inviertan, vendan y establezcan contratos con otras
personas y empresas, y determina la disponibilidad de infraestructu-
ray energia para el desarrollo de las empresas.

Cuando existe un marco propicio para el desarrollo de las empresas,
éstas prosperaran junto con los individuos y los consumidores. El tema
de la competitividad es tan viejo como el comercio internacional. Pero
el que muchas economias, la mexicana incluida, se hayan desarrollado
por décadas al margen del comercio internacional, hizo que la compe-
titividad fuera un tema exclusivamente empresarial. Mientras las em-
presas competian Ginicamente con otras empresas de su misma region
o pais, su capacidad para ser exitosas dependia integramente de sus
propias fortalezas y habilidades. Las empresas enfrentaban condiciones
similares en el entorno: la misma calidad educativa, la misma infra-
estructura e idéntico marco regulatorio y legal.

En este contexto, la competitividad de las empresas dependia
Unica y exclusivamente de su operacion interna. Pero, una vez que el
marco de accién de una empresa ya no se limita al entorno fisico, legal
y geogréafico en que opera, todo cambia. La competencia adquiere ca-
racteristicas nuevas, toda vez que el entorno deja de ser constante.
Subitamente, la competitividad de las empresas requirié de factores
exOgenos, y es precisamente aqui donde México se ha rezagado. La
apertura econémica vino acompanada de grandes transformaciones.

Desde las tltimas décadas del siglo pasado quedé claro que el
avance tecnolégico en las comunicaciones y el transporte habian
dado lugar a un irreversible proceso de globalizacién. Los bajos cos-
tos con los que podian moverse datos, mercancias y personas por
todo el mundo habian provocado una verdadera explosion de las fi-
nanzas y del comercio internacional. Las compaiias multinacionales
se expandian rapidamente y creaban redes globales de producciéony
minimizacion de costos. El comercio internacional se torné intracor-
porativo. La competencia global se hizo cada vez méas fuerte entre las
empresas, por los mercados, y entre los paises, por la inversién de
las empresas.
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La globalizacién reforzé la corriente liberalizadora. El comercio
y la inversion extrajera, directa y de cartera, fluyen libremente por
casi todo el mundo. Esta nueva realidad ha impuesto al Estado retos
complejos en materia econdémica.

México, como muchos otros paises, no pudo retraerse a esa ten-
dencia y, a mediados de la década de los ochenta, comenz6 una
profunda transformacion de sus estructuras gubernamentales y de
las actividades del Estado en el terreno econémico, misma que con-
tinda en marcha hasta la fecha.

La realidad mexicana mostraba que habia necesidad de moder-
nizar la economia mexicana o el pais enfrentaria, en el mediano
plazo, unaincapacidad creciente para generar recursos. El riesgo de
nuevas crisis econémicas y de que el Estado ingresara en la insol-
vencia, hacia indispensable replantear las fronteras de la actividad
estatal.

En el contexto internacional enunciado y ante la perspectiva de
unas finanzas publicas cada vez mas vulnerables, por las crisis eco-
némicas de 1981-1982, el gobierno de nuestro pais dio comienzo en
1982 a una nueva estrategia para sanear y fortalecer la hacienda pa-
blica, que incluia: la contraccion en el gasto del gobierno; el mejora-
miento de los procesos fiscales; y el aumento de la base tributaria.
Finalmente y como parte de esta estrategia, se dio la privatizacién de
empresas y programas puiblicos que generaban una carga excesiva
para el Estado, con el fin de que la dotacién de sus bienes y servicios
pudieran realizarla los particulares.

La desincorporacion de entidades publicas fue, ante todo, un
mecanismo de politica econémica y para el fortalecimiento de la
hacienda piblica, que tomé forma desde 1983.%2 Sin embargo, estas
medidas se intensificaron de manera importante en el sexenio 1988-
1994 y, como consecuencia, surgio el Programa de Desincorporacién
de Entidades Publicas, cuyos objetivos eran:

¢ Fortalecer las finanzas publicas

¢ Canalizar adecuadamente los escasos recursos del sector pui-

blico en las areas estratégicas y prioritarias

2 Jacques Rogozinski, “La privatizacion de empresas paraestatales: la experiencia de
México”, en Resumen de una vision de la modernizacion de México, vol. II, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1994, p. 493.
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¢ Eliminar gastos y subsidios no justificables desde el punto de

vista social ni econémico

¢ Promover la productividad de la economia, transfiriendo parte

de esta tarea al sector privado

e Mejorar la eficiencia del sector piblico, disminuyendo el tama-

no de su estructura?®

El programa cubrié multiples ramas de la actividad paraestatal;
entre diciembre de 1988 y noviembre de 1994 el Estado desincorporo
977 empresas, entre las que destacaban la totalidad de los bancos,
Teléfonos de México, la Compaifiia Mexicana de Aviaciéon y los canales
de television 7y 13. Al mismo tiempo, el gobierno otorgé concesiones
para la construccién y administracién de carreteras y puertos mari-
timos, entre otros.*

El problema fue de velocidad y de calidad. En muy poco tiempo
se privatizaron empresas, se eliminaron regulaciones, se liberaliz6 el
comercio y se negoci6 un tratado de libre comercio con los Estados
Unidos y Canada. El impulso de esas reformas fue formidable y obligd
a todas las empresas a ajustarse a una nueva realidad. Independien-
temente de la calidad de algunas de ellas, el conjunto de reformas
imprimi6 una nueva dindmica al desarrollo econoémico del pais. Pero
ese dinamismo exigia una continuidad que no se consumo.

Las condiciones de la competitividad en México

México ha padecido las consecuencias de una transicion econoémica
inconclusa. Se someti6 a la competencia de bienes, pero no a la de
los servicios; industria manufacturera, pero no proveedores de ser-
vicios basicos, como crédito, gasolinas y energéticos.

Se oblig6 a las empresas a competir en una situaciéon de desven-
taja. La industria de la confecciéon o la de los zapatos tuvieron que
competir con productos semejantes de paises asiaticos o europeos,
sin contar con condiciones similares de operacion. Mientras que alla
el precio de los energéticos, por citar un ejemplo, lo determina el

3 Ibid., p. 501.
4 Ibid., pp. 502-503.
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mercado, aqui se fija de acuerdo con el ingente déficit que arroja una
administracion paraestatal extraordinariamente ineficiente y frecuen-
temente irresponsable y corrupta.’

Mientras que el industrial coreano o francés no tiene que cargar
con el peso de las pensiones de los trabajadores retirados de la em-
presa eléctrica, al industrial mexicano le cargan la totalidad. Lo mismo
ocurre con la gasolina, el gas, las carreteras, entre un sinniimero de
ejemplos mas.

Cualquiera que haya vivido en el mundo de la industria y los servicios
en el pais, conoce la historia. La creaciéon de una empresa toma meses;
los bancos ven con suspicacia a quien requiere crédito para hacer fun-
cionar su negocio; las telecomunicaciones tienen un costo mucho mayor
que el de sus competidores en Asia o en los Estados Unidos; la energia
eléctrica es cara y se caracteriza por variaciones constantes en su vol-
taje; las regulaciones en materia laboral y fiscal son complejas, contra-
dictorias, costosas y dificiles de cumplir; los trabajadores suelen estar
muy bien dispuestos y son capaces de inventar y mejorar procesos de
produccioén, pero sus fundamentos educativos son pobres y no les ayu-
dan a agregar valor en el proceso de produccién. En suma, el empresa-
rio mexicano tiene que competir con fuertes desventajas.

5 El Evangelio de aquella filosofia de la administracion puablica de México coincide
con el recetario que a principios de los noventa David Osborne y Ted Gaebler ma-
nufacturaron en su Reinventing Government (La reinvencion del gobierno, Paidos,
Barcelona, 1994).

1. Hacer del gobierno un catalizador, que dirija el timén en vez de remar. El gobierno ha
demostrado que por su tamafo y complejidad es un muy ineficiente. El papel del gobierno
no es hacer, sino dirigir estratégicamente.

2. El gobierno pertenece a la comunidad. El gobierno debe posibilitar y facilitar la acciéon
de ésta para resolver los problemas, no repartiendo bienes y servicios y simulando resolver
los problemas.

3. Cuando el gobierno deba disefnar y generar un servicio publico tiene que enfrentarse a
la competencia. Las agencias publicas pueden competir con otras, ptblicas o privadas, e
incluso llevar la competencia al interior de las organizaciones publicas.

4. Las agencias de gobierno deben de ser guiadas por el cumplimiento de una misién, no
por reglas.

5. Un gobierno que se evalia por resultados y no por la forma en que gasta sus recursos
permite generar una dinamica flexible de accién, donde alcanzar un objetivo no es una ruti-
na sino un reto que requiere inteligencia y habilidad.

6. Las agencias de gobierno deben cumplir con las expectativas y satisfacer las necesida-
des de sus clientes, no las de la burocracia.
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Con todo esto, no es coincidencia que consistentemente en los
altimos afnos México haya perdido posiciones en los indices de com-
petitividad —segtn el Global Competitiveness Report, de 1996 a 2003
México paso6 del lugar 32 al 47, redujo su crecimiento en las exporta-
ciones, perdi6 participacion en el mercado estadounidense y quedo6
rezagado en competitividad de costos frente a China, debido principal-
mente a ventajas en factores de produccion obtenidas por ese pais.

De esta forma nos encontramos en una situaciéon de equilibrio
inestable que hace pensar que, asi como podemos dar el gran paso
hacia el desarrollo, podemos regresar a una situacién de estancamien-
to e inestabilidad. Lo que es seguro es que el pais no se encuentra en
condiciones adecuadas para enfrentar la creciente competencia que
caracteriza al mundo y que parece elevarse dia a dia.

A pesar de que la economia mexicana arroja cifras positivas en diver-
sos rubros, algunos de ellos criticos para la estabilidad, la realidad es que
no se han creado las condiciones para crecer ininterrumpidamente.

México no es el primer pais que enfrenta la necesidad imperiosa de
transformarse. Algunas sociedades, como la china y la espafola, cada
una con sus circunstancias particulares, han logrado transformarse y

7.Un gobierno empresarial debe generar recursos en vez de gastarlos. Producir ganancias
para el uso publico es una idea sustantiva para este nuevo paradigma. Muchos de los admi-
nistradores publicos se veran transformados en empresarios publicos, ensefaran continua-
mente como otorgar mejores recursos y tendran los recursos y la motivacién para hacerlo.

8. La labor de dirigir implica una accién que es superior al simple ejercicio de hacer lo
correcto o lo que esta bien, implica la prevencion y el céalculo de los riesgos. Méas vale pre-
venir que remediar.

9. El gobierno debe descentralizarse y pasar de la organizacién por jerarquias a la or-
ganizacion de trabajo en equipo. Esto permite establecer una relaciéon innovadora y crea-
tiva en el trabajo publico, invirtiendo en los empleados y generando un nuevo servidor
publico.

10. El gobierno debe orientarse por el mercado, observandolo e impulsandolo como ge-
nerador basico de eficiencia. Se debe estimular las mejores decisiones regulando el mercado
con incentivos y otorgando informacién a los clientes para que decidan qué programas y
acciones se requieren desde el gobierno.

6 “De acuerdo con el estudio anual del Institute for Management Development (IMD),
de Suiza, la competitividad de México cayo 23 niveles del afno 2000 a 2005. En una
lista de 75 naciones nuestro pais se ubic6 en el lugar 56, misma posicién que la re-
gistrada en 2004, pero muy distante de la 33 que ocupd hace 5 anos. Ese mismo
analisis muestra que en la edicién 2005 el listado fue encabezado por Estados Unidos;
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modernizarse, pero esto no se dio por casualidad. Su éxito es el produc-
to de un proceso intencional, planeado, articulado y que requiri6 nego-
ciacion entre distintos grupos de interés.

La gran pregunta es si queremos desarrollar al pais elevando los
niveles de ingreso de la poblacién y construyendo una economia
so6lida y prospera con una sociedad més equitativa o si, por el con-
trario, queremos seguir compitiendo con los salarios més bajos en
las industrias mas competidas y con menos futuro.

Cuando se consideran las circunstancias de paises en su conjunto
y se observan las interacciones sistémicas de sus componentes, el
cuadro es desalentador, no sé6lo por la magnitud de la tarea por reali-
zar, sino porque México ha desperdiciado en los Gltimos afios oportu-
nidades doradas para cambiar sin tener que enfrentar sacrificios tan
grandes como los que se necesitara realizar en el futuro. Nunca es
tarde para comenzar, pero sin duda un pais joven y con una adecuada
dotacion de recursos puede efectuar las profundas transformaciones
necesarias con mayor facilidad que una nacién de personas en edad
avanzada con sus recursos disminuidos, deteriorados o agotados.

Méxicoen 1998 se situd en el escaiio 34, un ano después descendio al 35y en el afio
2000 avanz6 al 33, pero a partir de entonces el deterioro ha sido constante, llegando
hasta el 56 en el afio 2005 (...)

En el ranking de este afo, México fue superado por naciones como Chile (que se
ubicé en el lugar 19), Colombia (47), Brasil (51), Espana (38), Hong Kong (2), y Sin-
gapur (3). Entre las variables que considera el instituto mencionado para ubicar a
México en el escano 56, destacan el desarrollo de la infraestructura publica, el
transporte, los costos de los insumos, la liberacién de mercados, la calidad de la
mano de obra, y los costos de operacion de las empresas (...)

Excepto en liberacién de mercados, en casi todos los otros rubros México viene
perdiendo competitividad, precisa el estudio del imp. El informe, difundido por la
Universidad de Chile, refleja la posicion y evolucion de la competitividad de 75
paises, que mide factores como la economia interna, educacién, cultura, y proteccién
al medio ambiente. El IMD considera diversos rubros que se agrupan en cuatro gran-
des apartados: desempeiio econdmico, eficiencia de gobierno, eficiencia en los ne-
gocios e infraestructura (...)

Las economias mas competitivas son: Estados Unidos se mantiene como lider
indiscutible, seguido en esta ocasion por Hong Kong, que salt6 del sexto al segundo
puesto desplazando a Singapur, que ocupa ahora el tercer lugar. Islandia, Canada,
Finlandia, Dinamarca, Suiza, Australia y Luxemburgo siguen en la lista. En América
Latina le siguen a Chile los paises de Colombia (lugar 47), Brasil (51), México (56),
Argentina (58) y Venezuela (60)”. El Sol de México, 12 de mayo de 2005, México, en
<http://www.elsoldemexico.com.mx/impreso/050512/finanzas/1finanzas.asp>.
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El estancamiento que caracteriza al pais, y la decreciente compe-
titividad de las empresas, no es un fenémeno econémico inexplicable;
es producto directo de la ausencia de un consenso sobre el camino
que debe adoptar el pais. El pais requiere un consenso detras de un
paradigma que reconozca que es inevitable participar en los mercados
internacionales y que la economia mexicana puede competir, pero
que se precisan cambios significativos en la forma de funcionar del
gobierno en distintos niveles.

El pais requiere cambios profundos que no estan teniendo lugar,
ademas de que existe una gran confusion sobre cuales son los cam-
bios que se requieren. Mucha de esta confusién surge de intereses
que se verian afectados por los cambios, pero también emerge de la
ignorancia que caracteriza a muchos politicos y a la poblacién en
general, sobre las condiciones que generan riqueza en una sociedad
y laimportancia de crear un entorno conducente a la competitividad
empresarial.

Si bien el pais necesita grandes consensos para implementar los
cambios necesarios, éstos deben ir acompanados de propuestas
concretas sobre las que se pueda avanzar en cada uno de los temas
relevantes.

De la caida al repunte

Distintos especialistas han sefialado factores estratégicos que ofrecen
ventajas para la industria nacional, entre los que destacan:

* Cercania al mercado estadounidense

* Infraestructura fisica e industrial

* Mano de obra calificada y con experiencia

Lareactivaciéon de la industria requiere establecer e implementar
una estrategia adecuada y llevar a cabo las acciones necesarias para
que pueda competir exitosamente al especializarse en la fabricacién
de volimenes medios y bajos de ciertos productos de determinados
segmentos.

Estrategia por seguir:

* Desarrollo de habilidades empresariales:

* Aceptar la globalizacién y liberacién como condiciones de
mercado
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* Mentalizarse para competir

* Desarrollo de estrategias de largo plazo; calidad, lineas especi-
ficas de productos, mercadotecnia, organizacién de la produc-
cion, capacitacion

* Profesionalizar la administracion de las empresas

* Desarrollar empresas y productos competitivos:

* Especializacioén, orientacién a calidad, moda, diferenciacion,
establecimientos de marcas, flexibilidad

Con base en lo anterior, se puede afirmar que México tiene capa-
cidad para desarrollar una industria exportadora similar a la italiana
o espaifiola en el sentido de posicionarse en mercados y segmentos
especificos, en los cuales se puede competir exitosamente.

El ecoturismo presenta, desde el punto de vista comercial (como
producto), importantes ventajas competitivas: singularidad, diversidad,
autenticidad, impacto, visibilidad, complementariedad y flexibilidad.

Algunas de las ventajas competitivas ofrecidas por las empresas
mexicanas:

¢ Bajo costo de la mano de obra cualificada

¢ Conocimiento de mercado y redes de distribucién previamen-

te establecido (en los niveles nacional e internacional)

¢ Unaindustria maquiladora de exportacion que apoya el desarro-

llo de proveedores nacionales que cubren los factores de entrega
oportuna, calidad y precios, ampliandose asi las oportunidades
de negocios que brinda México a la inversion extranjera

¢ Empresas mexicanas, proveedoras de empresas multinaciona-

les, que ya conocen los esquemas rigurosos de trabajo

e Aprovechamiento de la ubicacién geografica estratégica de

México y de los corredores industriales en las fronteras del pais,
que disminuyen los costos de transporte al contar con la infra-
estructura necesaria para la produccién

¢ Desregulacion de la inversion extranjera y marco legal adecua-

do para el fomento del comercio internacional

Conclusiones

La privatizacién del sector bancario, su quiebra y posterior rescate
han implicado (y lo seguiran haciendo) enormes costos para el pais,
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mismos que tendran que ser pagados en el transcurso de varios afos.
Lo mismo podriamos decir de la construccion de carreteras. Posible-
mente algunos de los procesos de privatizacion exitosos los podemos
ver en la venta de TV Azteca, en la venta de Telmex y en el nuevo
sistema de pensiones basado en cuentas individuales. Pero ninguno
de estos casos se ha reflejado de manera inmediata en un mayor
crecimiento econémico. Muy probablemente eso ocurrira en el caso
de las afores, pero los impactos del nuevo sistema se reflejaran cuan-
do el nuevo modelo alcance su madurez, es decir, dentro de quince
o veinte anos o tal vez més.

Alaluz de lo anterior es claro que algunas reformas estructurales
han sido positivas, pero otras han implicado enormes costos. Por ello,
en el debate en torno a las reformas para la competitividad, como la
energética, se debe tener cuidado. No es claro que transfiriendo los
derechos de explotacion de recursos naturales al sector privado
ocurrira algiin milagro econémico que ayude a consolidar el crecimien-
to de la economia. Lo mismo se dijo del proceso de certificacion ejidal
y, a diez afnos de iniciado, el campo sigue sumido en la miseria.

Es incierto que la no aprobacion de las reformas pendientes, la
fiscal, laboral y energética, por mencionar algunas, provoque el es-
caso crecimiento econdémico que hemos tenido en las Gltimas décadas.
Posiblemente se han abordado los problemas desde una perspectiva
incorrecta.

En el caso de la reforma energética hay razones teéricas que in-
dican que un monopolio publico puede alcanzar los beneficios de un
mercado donde existen muchos competidores. Pero lo que en realidad
se requiere es que empresas como Pemex y CFE tengan autonomia de
gestion y no sean drenadas por la Secretaria de Hacienda o bien que
puedan imponer precios sin la injerencia de la misma secretaria. Sin
embargo, la propuesta se ha centrado en permitir que sea la iniciati-
va privada la responsable de la generacion de energia en este pais.

Una vertiente verdaderamente importante es el proceso de admi-
nistracion de justicia. Independientemente de los costos econémicos
de la corrupcién y de los juicios ante tribunales, lo cierto es que un
sistema de administracion de justicia donde es mas barato delinquir
que respetar las leyes, s6lo puede traer caos y, en alguna medida,
anarquia en el pais. Ninguna de estas condiciones es apta ni para la
competitividad, ni para que la economia crezca.
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De no tomarse ahora medidas que permitan que la economia
crezca, la mano de obra con mayor capital humano tendra que con-
formarse con bajos sueldos, por lo que lo mas probable es que se
cree una situacién de descontento social que podria reflejarse en
conflictos sociales. En el mejor de los casos buscaran irse del pais y
el beneficiario de la inversién que se esta haciendo en ellos sera el
pais huésped. Asi pues, lo que resta es crear condiciones para que
la economia crezca con base en la competitividad.
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Desarrollo regional y urbano en la cuenta publica nacional

Guadalupe Morales Rubio*

A manera de introduccion

El presente articulo pretende dar a conocer a los no especialistas y a
quienes conocen mas del tema, el manejo que en materia presupues-
taria se da al desarrollo regional y urbano. Ambos tépicos quedan
circunscritos dentro del marco del desarrollo territorial, materia
fundamental para el desarrollo del pais; de ahi su importancia y per-
tinencia en la cuenta publica nacional y particularmente en la asigna-
cién presupuestaria del gasto publico.

Para poder abordar este tema de manera adecuada, es preciso
comenzar primero por explicar algunos conceptos relevantes en la
materia, esto le permitira al lector comprender mejor los tépicos
utilizados para explicar la constitucion y evolucion de los ramos y
funciones involucradas con el desarrollo regional y urbano; por ello,

* Diputada federal por el PRD. Secretaria de la Comision de Desarrollo Metropolitano;
ha presentado diversas iniciativas de ley relacionadas con temas territoriales y
fiscales en materia turistica.
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en las primeras paginas del documento se abordan temas como la
inversion publica, obra publica, gasto, formacion bruta de capital,
entre otros. Asimismo, se espera que el contenido del articulo y espe-
cialmente el apartado dedicado a los comentarios finales, en donde se
hace un recuento del anélisis general llevado a cabo para la elaboracién
de dicho articulo, sea de utilidad para el lector y lo lleve a comprender
la gravedad de la situacién programatico-presupuestaria vivida en
materia territorial y particularmente en los temas de desarrollo regio-
nal y urbano.

En consecuencia y como corolario anticipado, pretendemos evi-
denciar la gravedad del deterioro y desatenciéon que el gobierno
mexicano ha tenido en la Gltima década en los temas objeto de este
articulo y las consecuentes repercusiones que esto ha traido al desa-
rrollo nacional.

Inversion piblica en el desarrollo regional y urbano

Se define como las erogaciones de las dependencias del sector central,
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal
destinadas a la construcciéon, ampliaciéon, mantenimiento y conser-
vacion de obras publicas y, en general, a todos aquellos gastos des-
tinados a aumentar, conservar y mejorar el patrimonio nacional.

Una obra publica es todo trabajo que tiene por objeto la creacion,
construccién, conservaciéon o modificacién de los bienes inmuebles
o de capital del gobierno. En la clasificacién por objeto del gasto del
gobierno federal, las obras publicas forman parte de un capitulo
presupuestario que agrupa las asignaciones destinadas a la creacion
de la infraestructura fisica mediante la realizacién de obras publicas
que contribuyen a la formacién de capital del pais. Incluye todo tipo
de adquisiciones necesarias para la construccion, instalacién, am-
pliacién, rehabilitacion, servicios relacionados con la obra publica,
entre otros aspectos, asi como las asignaciones para realizar estudios
de preinversion.

Existen dos modalidades de obra publica: por administraciéon y
por contrato. Las obras publicas por administracién son las asigna-
ciones destinadas a cubrir el monto de las erogaciones que realice
directamente la administracion publica federal en las contribuciones,
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reconstrucciones, ampliaciones, adaptaciones, mejoras y supervision
de obras publicas por administracion directa. Las obras publicas por
contrato son las asignaciones destinadas a cubrir el pago que la ad-
ministracion puiblica federal contrate con personas fisicas o morales.
Pueden ser construcciones, reconstrucciones, adaptaciones, mejoras,
servicios y estudios relacionados con las mismas.
Desde este contexto, para un crecimiento econémico del pais, se
requiere la realizacion de obras publicas con inversiones publicas,
que son aplicadas por dependencias del gobierno federal de acuerdo
con sus funciones.
Con la Nueva Estructura Programatica (NEP) aplicada a partir de
1998 por el Poder Ejecutivo Federal, la clasificacion funcional tiene
una importancia fundamental, ya que a través de ella la asignacion
del gasto publico resulta ser mas eficaz y eficiente, lo cual es indis-
pensable en tanto que la relacién costo-beneficio es fundamental en
la implementacién de politicas publicas.
La funcién 12 del Presupuesto de Egresos de la Federacion, des-
tinada al tema del desarrollo regional y urbano, comprende los pro-
gramas sectoriales y/o actividades institucionales relacionadas con
acciones tendientes a la construccion, conservacion y mantenimien-
to mayor de obras para urbanizacion, vivienda, agua potable y trata-
miento de aguas. Esta funcién involucra todos los aspectos referentes
a obras publicas llevadas a cabo con politicas de inversion publica.
En la operacién del presupuesto asignado a la funcién 12 (Desarro-
llo Regional y Urbano), se involucran las siguientes dependencias gu-
bernamentales federales:
e Ramo 20. Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol)
e Ramo 16. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales
(Semarnat)

e Ramo 26. Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobre-
za (a partir del ano 2000, sus fondos fueron incluidos en el ramo
20: Desarrollo Social)

e Ramo 33. Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios

e Ramo 23. Previsiones Salariales y Econémicas

e Ramo 06. Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHcP)

¢ Clave 00637. Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado (ISSSTE)
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Para identificar el comportamiento de la inversion publica en el
desarrollo regional y urbano, se deben analizar los gastos realizados
por las anteriores dependencias citadas.

Los gastos de las instituciones publicas se clasifican en: a) gastos
totales, b) gastos corrientes, ¢) gastos de capital y d) gastos en obras
publicas.

El gasto total es la suma de los gastos corrientes y de capital, y
los gastos de obra publica son parte de los gastos de capital. El gasto
corriente estd compuesto por servicios personales; materiales y su-
ministros; servicios generales; ayudas, subsidios y transferencias; y
otras erogaciones. El gasto de capital esta integrado por ayudas,
subsidios y transferencias; bienes muebles e inmuebles; obra publica;
y otros gastos de capital.

La Clasificacion del Presupuesto de Egresos de la Federaciéon por
Objeto del Gasto establecida por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico determina con relacion al gasto corriente y de capital lo si-
guiente:

El gasto corriente es el conjunto de erogaciones destinadas a la
adquisicion de bienes, servicios y otros gastos diversos que realizan
las dependencias y entidades de la administracién publica federal,
para atender la operacion de sus unidades productoras de bienes o
prestadoras de servicios. El gasto corriente se identifica de acuerdo
con los siguientes criterios:

1. Se destina ala adquisicion de toda clase de bienes y servicios,
cuya vida util prevista es menor de un afio y su costo unitario
es relativamente bajo (por ejemplo, consumibles, articulos de
oficina, papeleria).

2. No forma parte de los activos fisicos de las dependencias y
entidades.

3. Seutiliza pararealizar actividades ordinarias productivas o de
prestacion de servicios de caracter regular y permanente, asi
como para trabajos de conservacion y mantenimiento menor.

4. Con el gasto corriente, la aportacién al valor de los activos
fisicos existentes o a la productividad de los bienes no es
significativa y no incrementa en términos reales el patrimonio
de las dependencias o entidades ejecutoras del gasto.

5. Los bienes y servicios que se califican como gasto corriente,
generalmente son dificiles de inventariar; sin embargo, y para
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fines de racionalidad presupuestaria, existen bienes que deben
ser inventariados, por ejemplo: engrapadoras, perforadoras,
manuales, papeleras y otros accesorios que se utilizan en las
oficinas.

El gasto corriente incluye los gastos destinados a las activida-
des de investigacion y desarrollo, debido a que no producen
beneficios concretos y generalmente no estan incorporados
en los activos fisicos de las dependencias y entidades.

El gasto de capital son las erogaciones en bienes, servicios y otros
gastos diversos destinados a incrementar los activos fijos de las de-
pendencias y entidades de la administracién piblica federal. El gasto
de capital se identifica considerando los siguientes criterios:

I

Se destina a realizar actividades que tienen por objeto crear,
construir, conservar, mantener, instalar, reparar o demoler
bienes inmuebles, asi como a la adquisicion de bienes muebles
e inmuebles.

Representa mejoras, adiciones o modificaciones importantes
a los bienes de capital fijo existentes. Por ejemplo, en los re-
cursos agropecuarios del pais y los dedicados a la explotacion
y desarrollo de los recursos naturales.

Prolonga la vida til de los activos fijos; aumenta sensiblemen-
te su productividad; y modifica la naturaleza o el volumen de
los bienes o servicios que producen.

La amortizacién de los gastos de capital por depreciacion se
manifiesta en dos ejercicios fiscales o mas.

Son de capital las adquisiciones de materiales y suministros
cuando éstos se utilizan en trabajos de mantenimiento mayor
de inmuebles, que adicionan valor o mejoran activos.

El gasto de capital incluye los costos directamente vinculados
con la adquisicién y la instalacién de los bienes muebles e
inmuebles que forman parte de los activos fijos, como son:
derechos de aduana, impuestos indirectos, costos de trans-
porte, de entrega y de instalacion; los gastos previos a la
explotaciéon de bosques, terrenos y depositos acuiferos (des-
montes, dragado, etcétera), asi como los honorarios de ar-
quitectos, proyectistas, ingenieros y todos los costos juridicos
requeridos en las construcciones, cuando se trate de obras
publicas.
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7. Las erogaciones por concepto de bienes y servicios adquiridos
con créditos externos, destinados a programas y proyectos de
inversion, se clasifican como gasto de capital, considerando
que su destino y fuente de financiamiento son de inversién.

8. El gasto de capital comprende también las erogaciones desti-
nadas a cubrir la amortizacién de la deuda derivada del otor-
gamiento de créditos o financiamientos al gobierno federal
por instituciones nacionales o extranjeras.

En el comportamiento del gasto corriente que realizan las de-
pendencias del gobierno federal que se involucran en el desarrollo
regional y urbano, destaca el comportamiento del ramo 20 (Secre-
taria de Desarrollo Social), que al menos desde 1994 mantiene el
gasto corriente en mas de 50 por ciento del total de su presupuesto
anual, siendo su promedio de casi 70 por ciento en términos reales
en los ultimos diez afios. El ramo 16 (Secretaria de Medio Ambiente
y Recursos Naturales) también destina gran parte de sus recursos
a gasto corriente, siendo su promedio en el mismo periodo del caso
anterior de poco mas de 50 por ciento. El ramo 26 (Desarrollo Social
y Productivo en Regiones de Pobreza), operado por la Sedesol, asig-
né en promedio, en el periodo de 1994 a 2000, poco méas de 15 por
ciento del total de sus recursos a gasto corriente; a partir del afio
2000, los recursos destinados a este rubro fueron incluidos en el
ramo 20 (Secretaria de Desarrollo Social). El ramo 33 (Aportaciones
Federales para Entidades Federativas y Municipios) ha destinado en
los dltimos ocho afos al menos 80 por ciento de su presupuesto a
gasto corriente, en términos reales. El ramo 23 (Previsiones Salaria-
les y Econ6émicas), que son recursos para solucionar problemas de
desastres naturales, ha asignado en los tltimos ocho anos mas de 40
por ciento en promedio a gasto corriente, en términos reales. El ramo
06 (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) destina la mayor par-
te de sus recursos a gasto corriente: en promedio, en los altimos
diez afios, méas de 80 por ciento. Finalmente, el Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado ha asignado en
promedio para el periodo ya mencionado recursos cercanos a 85
por ciento a gasto corriente, en términos reales.

Por lo que respecta al comportamiento del gasto de capital, el
ramo 20 (Secretaria de Desarrollo Social) ha destinado en promedio,
en la ultima década, 30 por ciento en términos reales. El ramo 16
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(Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca) ha asig-
nado en gasto de capital, en promedio en este mismo periodo, casi
50 por ciento en términos reales. El ramo 26 (Desarrollo Social y Pro-
ductivo en Regiones de Pobreza) asigné en promedio hasta el aino
2000 —-momento de su fusién con el ramo 20— 85 por ciento del total
de sus recursos a gasto de capital. El ramo 33 (Aportaciones Federa-
les para Entidades Federativas y Municipios) en los Gltimos ocho afios
ha destinado poco mas de 16 por ciento a gasto de capital. El ramo
23 (Previsiones Salariales y Econémicas) asign6 a gasto de capital
casi 60 por ciento en promedio en los tltimos ocho afios. El ramo 06
(Secretaria de Hacienda y Crédito Publico) destiné casi 17 por ciento
de su gasto promedio anual a gasto de capital. Finalmente, el Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
ha asignado recursos por casi 15 por ciento promedio a gasto de
capital en este mismo periodo.

Formacion bruta de capital

La formacion bruta de capital se define como aquellos gastos que
llevan a cabo las unidades productivas para incrementar sus activos
fijos; los bienes estan valuados a precios de comprador y pueden ser
obtenidos mediante compra directa o ser producidos por cuenta
propia. Se incluyen los gastos en mejoras o reformas que prolongan
la vida util o la productividad de un bien. Se agrega el valor de los
bienes nuevos producidos en el pais, tales como construcciones,
maquinaria, equipo de transporte y equipo en general, asi como los
importados, aunque éstos sean usados. No se toman en cuenta terre-
nos, yacimientos mineros, ni bosques maderables.

El nuevo sistema de cuentas nacionales de México incluye ademas,
todos los bienes muebles e inmuebles que el gobierno utiliza para la
defensa nacional, tales como buques, aviones, construccion de carre-
teras, aeropuertos, edificios y demas construcciones destinadas a
usos militares, por considerar que se trata de bienes de capital que
pueden ser utilizados para fines civiles.

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion, la formacién
bruta de capital se identifica en los gastos de capital, los cuales son
el total de las asignaciones destinadas a la creacion de bienes de
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capital y conservacion de los ya existentes, a la adquisicion de bienes
inmuebles y valores por parte del gobierno federal, asi como los re-
cursos transferidos a otros sectores para los mismos fines que con-
tribuyen a incrementar y preservar los activos fisicos patrimoniales
o financieros de la naciéon. Comprende también las erogaciones des-
tinadas a cubrir la amortizacién de la deuda derivada de la contrata-
cién de crédito o financiamientos al gobierno federal por instituciones
nacionales o extranjeras. Cabe sefalar que la formacién bruta de
capital se da a través de la inversion piblica y su financiamiento. La
inversion publica es el conjunto de erogaciones publicas que afectan
la cuenta de capital (gastos de capital) y se materializan en la forma-
cion bruta de capital (fijo y de existencias) y en las transferencias de
capital a otros sectores. De acuerdo con el Presupuesto de Egresos
de la Federacioén, la inversién piblica se da a través de dos modali-
dades: la inversién presupuestaria y la inversién financiada.

Proyectos de infraestructura productiva
realizados con inversion privada

Los proyectos de infraestructura productiva realizados con la parti-
cipacién de la inversién privada son los proyectos con inversion fi-
nanciada denominados “Proyectos de Infraestructura Productiva con
Impacto Diferido en el Registro del Gasto” (pidiregas). Como antece-
dente, los pidiregas surgen a partir de las reformas que el Congreso
de la Uni6n aprobé en 1995 de los articulos 30 de la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y 18 de la Ley General
de Deuda Publica. Se crea la modalidad de inversién financiada para
las obras realizadas por los sectores privado o social, quienes efec-
tdan las erogaciones durante su ejecucion. Las obligaciones adquiri-
das se cubren por programacioén presupuestaria una vez concluido
el proyecto y puesto en operacion.

Bajo la modalidad de inversion financiada, s6lo podrén realizarse
los proyectos que tengan rentabilidad garantizada y que correspondan
a actividades prioritarias y estratégicas, tal es el caso de la infraes-
tructura que desarrollan la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes, Petréleos Mexicanos, Comisiéon Federal de Electricidad y
Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro.
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En México el fomento al crecimiento econémico se realiza a
través de la inversion presupuestaria y financiada. La inversion
presupuestaria es aquella que llevan a cabo las dependencias del
gobierno federal, a través del gasto directo derivado del Presupues-
to de Egresos de la Federacion, y se refiere a los proyectos para la
conservacién, expansion y modernizaciéon de la infraestructura
productiva. La inversion financiada son los proyectos que el gobier-
no federal encomienda a empresas de los sectores social o privado,
previa licitacion publica. De 1997 a la fecha, de la inversidn total, la
mayor parte ha sido presupuestaria (93 por ciento en 1997) y aunque
la financiada ha ido en aumento (nunca mas de 50 por ciento, como
en 1999), ésta se ha ejercido a 100 por ciento por los organismos y
empresas del sector publico como Pemex y CFE, que en los Gltimos
cinco afnos han incrementado su participacién en este ramo.

Conclusiones

Derivado de lo antes expuesto, resulta pertinente hacer los siguientes
comentarios:

1. Lainversion publica asignada a la realizacion de obra publica
por parte de las dependencias del gobierno federal dedicadas
a la funcién 12 (Desarrollo Regional y Urbano), muestra en la
dltima década una tendencia a la baja, en promedio 50 por
ciento menos que hace diez afios.

2. Los recursos que tienen los ramos 20 (Secretaria de Desarro-
llo Social) y 16 (Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales) deberian de enviarse a las entidades federativas y
municipios, ya que se asigna mucho a gasto corriente.

3. Enlos dltimos diez afios, se ha asignado muy poco a los gastos
de obra puiblica en materia de vivienda, tal como lo muestran
los indicadores del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado (1SSSTE) y del Fondo de Opera-
cion y Financiamiento Bancario a la Vivienda (Fovi).

4. Ladescripcion de la nueva estructura programatica presupues-
taria del gobierno federal, que inicia en 1998, muestra una serie
de errores u omisiones, por ejemplo: en ocasiones se puede
identificar el gasto destinado a obra publica, otras veces no.
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5. Los gastos asignados a la formacién bruta de capital muestran

disminuciones y aumentos, que van de acuerdo con la situa-
cion econémica que prevalece en el pais. Por ejemplo, en 1982
y 1989 hubo crisis econémicas; como consecuencia hay dis-
minuciones en la formacioén bruta de capital. También se
presentd el mismo comportamiento en 1995.

Con las reformas a los articulos 30 de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Pablico y 18 de la Ley General de Deuda
Publica, se crea la modalidad de inversién financiada para las
obras realizadas por los sectores privado o social, para los
sectores comunicaciones y transportes, y energéticos, bajo la
condicion de recuperar los gastos de inversion. Sin embargo,
desde su creacion, pocos proyectos financiados han sido di-
rigidos de manera adecuada, tan es asi que los pidiregas,
ahora forman parte de un endeudamiento publico, que el go-
bierno federal tiene que pagar presupuestalmente.

Por dltimo y por lo que respecta al anélisis de la funcién 12 (De-

sarrollo Regional y Urbano), es conveniente mencionar lo siguiente:
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1. Lasactividades dela funcién 12 (Desarrollo Regional y Urbano)

se encuentran dispersas en varias instancias del gobierno fe-
deral, lo que indica la falta de un enfoque sistémico, para saber
coémo interactia cada parte del todo, y de esta manera conocer
el grado de eficiencia de los recursos asignados en la dotacion
de bienes y servicios publicos a la sociedad.

En la Nueva Estructura Programéatica y de acuerdo con su
implementacion en las funciones de la administracién pablica
federal, se establece que debe ir acompanada de un sistema
de evaluacion del desempeio, para asi determinar la asigna-
cién de recursos de acuerdo con objetivos alcanzados y por
alcanzar; sin embargo, en el andlisis realizado no se encontr6
la asignacion del gasto, en funcion a la determinacion de indi-
cadores estratégicos con objetivos de largo plazo.

Existen fallas en el ejercicio de la Nueva Estructura Programa-
tica por parte de la administracién publica federal, ya que, en
la Ley de Planeacién y el Sistema Nacional de Planeacion, se
indica que solamente existen tres planes de desarrollo: nacio-
nal, estatal y municipal, los demas documentos seran progra-
mas. Sin embargo, sistematicamente, en el Presupuesto de
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Egresos de la Federacion se menciona un “Programa Sectorial
Plan Nacional de Desarrollo”.

4. El ramo 20 (Secretaria de Desarrollo Social) y el ramo 16 (Se-
cretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales) histérica-
mente destinan una gran parte de su presupuesto al gasto
corriente. Lo recomendable es que todos los recursos de estas
dos secretarias de Estado dedicados a la funcién 12 (Desarro-
llo Regional y Urbano) sean enviados a las diferentes entidades
federativas, con mecanismos de coordinacion y evaluacién.

5. Sisetoma en cuenta el aiio base 1993 y se deflactan los recur-
sos de la funcién 12 (Desarrollo Regional y Urbano), los datos
indican disminuciones, que en los Gltimos diez afios promedian
al menos 50 por ciento menos por aio.

6. Los recursos destinados a la atencion de las necesidades bé-
sicas también han ido en descenso, en términos reales, aunque
con menor porcentaje y con la atenuante de que los recursos
asignados para el programa “Superar la Pobreza” han aumen-
tado o se han mantenido estables en esta tltima década.

7. Enlos apoyos a la vivienda, la asignacion de recursos ha descen-
dido de manera importante en términos reales y, aunque esta
disminucion se ha frenado, los pocos recursos econémicos de-
signados son mayoritariamente aplicados a programas de vivien-
da progresiva! para personas de bajos recursos econémicos.

8. Los recursos asignados a la subfunciéon 03 (Agua Potable) y a
la subfuncion 04 (Drenaje y Tratamiento de Aguas) han des-
cendido en proporciones similares a los de la funcién 12 (De-
sarrollo Regional y Urbano).

9. A través del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios (Fortamun), se da atencion a las necesidades
bésicas; sin embargo, la asignaciéon de recursos ha venido
decreciendo a partir del afio 2000, en promedio poco mas de
tres por ciento. Lo mismo sucede con el Fondo de Aportacio-
nes para la Infraestructura Social (FalS), que disminuye en
proporciones similares.

! Apoyo para compra de materiales, reparaciones eventuales, construcciones par-
ciales o de pies de casa.
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En términos generales, se puede concluir que los datos que se
registran en la Cuenta de la Hacienda Puiblica Federal de los altimos
anos, indican que los recursos asignados a la funciéon 12 (Desarro-
llo Regional y Urbano) han ido en descenso en todos sus ramos y
programas. Lo anterior implica un abandono paulatino y sistema-
tico del tema y, por lo tanto, de las politicas territoriales que
constituyen el sustento del desarrollo territorial y en gran medida
del desarrollo econémico y social de nuestro pais, al evitarse la
creaciéon de infraestructura, servicios esenciales e inversiéon en
actividades promotoras del desarrollo que solucionen problemas
publicos elementales como la construccién de vivienda. Resulta
fundamental para nuestra nacién corregir estas disfunciones en
el armado del Presupuesto y asignacion del gasto, para que en el
futuro podamos apelar a valores como la equidad, la proporcio-
nalidad y la justicia redistributiva y contemplarlos de manera
concreta en la estructuracion de la cuenta puablica nacional.

168



Ingresos y gasto publico federal para el ejercicio fiscal 2005 /
Estado de Michoacdn de Ocampo*

Margarito Fierros Tano**

Proceso de integracion de la Ley de Ingresos de la Federacion
y del Presupuesto de Egresos de la Federacion

En la formulacién de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de
la Federacién se toman en cuenta los factores macroeconémicos que
muestran el desempefio de las finanzas publicas, los cuales se con-
sideran en el documento denominado “Criterios Generales de Poli-
tica Econémica”, donde se presenta un diagnéstico de la situacion
econdmica del pais y sus perspectivas, asi como los requerimientos
de recursos financieros del sector publico para llevar a cabo las
acciones de gobierno. Entre los aspectos relevantes contenidos en
los Criterios Generales de Politica Econémica para el Ejercicio Fiscal
2005, se pueden seiialar:

* El autor agradece la colaboracion del licenciado Lauro Baltierra Cabrera, secretario
técnico del Area de Desarrollo Econémico del GPPRD en la Camara de Diputados del
Congreso de la Unidn, asi como la de la licenciada Sandra Tinoco Carrillo.

** Diputado federal por el PRD.
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Entorno macroeconémico

Para el aiio 2005 se pronostica un crecimiento del producto interno
bruto de 3.8 por ciento, que resulta inferior al establecido para 2004,
que se ubicé en 4.0 por ciento. Esto, derivado de las menores expec-
tativas de crecimiento de la economia de los Estados Unidos, econo-
mia con la cual nuestro pais mantiene el mayor intercambio comercial.
Por su parte, la inflacién presentara una tendencia decreciente con
respecto al afio anterior, al pronosticarse una tasa anual de 3.0 por
ciento, esto es, menor en 0.9 puntos porcentuales a la meta estimada
para el periodo de 2004. Asimismo, el tipo de cambio y las tasas de
interés nominal promedio registraran niveles superiores al afio previo,
esto es, el tipo de cambio se ubicara en 11.6 pesos por délar y las
tasas de interés registraran un incremento de 1.1 puntos en 2005.
Respecto al precio promedio de la mezcla mexicana de petrdleo se
tiene que la cotizacion promedio en 2004 se ubic6 en 29.2 délares,
superior al pronéstico realizado, pero inferior al prondstico del Eje-
cutivo Federal, de 23.0 délares para 2005. Referente a la plataforma
de exportaciéon de petréleo se tiene que para 2005 la extraccién de
petroéleo se ubicara en 1 900 millones de barriles diarios que repre-
sentan un incremento de 2.0 por ciento con relacién al afio anterior
(véase cuadro 1).

Cuadro 1. Marco macroeconémico 2004-2005 (estimado)

Indicadores econémicos 2004 2005
Crecimiento real del producto interno bruto (%) 4.0 3.8
Inflacién dic./dic. 3.9 3.0
Tipo de cambio nominal promedio (pesos por doélar) 11.3 11.6
Tasas de interés nominal promedio de cetes a 28 dias (%) 6.7 7.8
Precio promedio del barril de petréleo (délares) 29.2 23.0

Plataforma de exportacién promedio de petréleo (millones
de barriles diarios) 1.857 1.900

Variables de apoyo
Crecimiento real del producto interno bruto de los Estados

Unidos (%) 44 3.7
Crecimiento de la produccién industrial de los Estados

Unidos (%) 5.1 5.0
Inflacién dic./dic. en los Estados Unidos 2.3 2.2

Fuente: SHCP, Criterios Generales de Politica Econémica 2005.
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Ley de Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005

En la Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion para 2005, el Eje-
cutivo Federal estim6 un monto de 1 744 370 600 000 pesos, que pro-
vendrian derecursos captados por el gobierno federal (1 214 268 300 000
pesos) y por organismos y empresas publicas (498 994 300 000 pesos),
asi como de ingresos derivados de financiamientos por 31 108 000 000
de pesos.

Por su parte, la Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal 2005, aprobada por el Congreso de la Unién, estima una cap-
tacion de 1 280 105 200 000 pesos por parte del gobierno federal y
500 880 800 000 pesos de organismos y empresas, que sumados a
los ingresos derivados de financiamientos (37 455 700 000 pesos)
dan un total de 1 818 441 700 000 pesos. De esta manera, la Ley de
Ingresos de la Federaciéon de 2005 muestra una ampliacién hasta por
74 071 100 000 pesos con respecto a la Iniciativa de Ley de Ingresos
presentada por el Ejecutivo Federal.

Por origen de los recursos, las ampliaciones aprobadas corres-
ponden a ingresos tributarios (6 564 500 000 pesos), no tributarios
(59 272 400 000 pesos), organismos y empresas (1 886 500 000
pesos) y 6 347 700 000 pesos por ingresos derivados por financia-
mientos.

Derivado de las ampliaciones aprobadas por la CAmara de Dipu-
tados, en ingresos tributarios se observa una recaudacién mayor en
los impuestos sobre la renta, al activo y al valor agregado, con rela-
cion a la Iniciativa, siendo el impuesto especial de produccién y
servicios el que muestra una sensible afectacion. Por lo que se refie-
re a los ingresos no tributarios, se registra una captaciéon superior,
59 272 400 000 pesos, que resultan de la estimacion al alza del precio
promedio del petréleo determinada por la CAmara de Diputados, de
27 délares por barril, en comparacion con los 23 délares por barril
que estim6 el Ejecutivo Federal en los Criterios Generales de Politica
Econémicay que impactan en la Ley de Ingresos, en particular en lo
que se refiere a los derechos sobre hidrocarburos y el aprovecha-
miento sobre rendimientos excedentes de Pemex.

En cuanto a la captacion de ingresos provenientes de los orga-
nismos y empresas publicas, se tiene que la situaciéon descrita en
el parrafo anterior aplica para Petréleos Mexicanos, que obtendra

171



Desarrollo econémico y proceso legislativo

recursos adicionales por 1 886 500 000 pesos. Ademads, se observa
un incremento en los ingresos derivados de financiamientos por
6 347 700 000 pesos.

En la estructura financiera de los ingresos presupuestarios resal-
ta que 33.6 por ciento corresponden a petroleros y 66.4 por ciento a
no petroleros, esto es, 616 966 900 000 pesosy 1 164 019 100 000 pesos,
respectivamente.

Presupuesto de Egresos de la Federacion
para el Ejercicio Fiscal 2005

El Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2005, aprobado por la H. Camara de Diputados, asigné al sector pi-
blico un gasto neto total de 1 818 441 700 000 pesos, de los cuales
1317 103 800 000 pesos corresponden al gasto programable y
501 337 900 000 pesos al gasto no programable. Dicho monto se deri-
va del Proyecto del Ejecutivo Federal (1 744 370 600 000 pesos) mas
las ampliaciones aprobadas por la CaAmara de Diputados (74 071 100 000
pesos).

Los ramos auténomos se integran por los poderes Legislativo y
Judicial y por los entes publicos federales, los cuales participan con
1.9 por ciento del total del gasto neto devengado del sector publico
para 2005.

Por su parte, para los ramos administrativos se considera el
presupuesto asignado a la administracion central, que se conforma
por las secretarias de Estado y los tribunales agrarios y Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa (a los que se otorgd 23.8 por
ciento del total del gasto del sector publico presupuestario); las
secretarias de Educacién Publica, de Agricultura, Ganaderia, De-
sarrollo Rural, Pesca y Alimentacién, de Salud, de Comunicaciones
y Transportes, de Energia, de Medio Ambiente y Recursos Natu-
rales y de Desarrollo Social son las que reciben la mayor pro-
porcion.

Los ramos generales contemplados en el gasto programable inte-
gran 26.5 por ciento de la estructura del gasto total aprobado para
2005, donde destacan los ramos 33 (Aportaciones Federales para En-
tidades Federativas y Municipios) y 39 (Programa de Apoyos para el
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Fortalecimiento de las Entidades Federativas). Cabe indicar que, para
el dltimo ramo general sefnalado, el Ejecutivo no realizdé propuesta,
situacion que la Camara de Diputados tuvo a bien corregir asignando-
le un poco méas de 20 mil millones de pesos.

A suvez, el gasto programable de empresas de control presupues-
tario directo significé 29.9 por ciento del total del gasto neto deven-
gado del sector publico en 2005, estando constituido éste por las
empresas publicas Petroleos Mexicanos, Comision Federal de Elec-
tricidad, Luz y Fuerza del Centro, Instituto Mexicano del Seguro Social
e Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado.

En tanto, el gasto no programable del sector ptublico presupues-
tario representa 27.6 por ciento del total del gasto neto devengado,
renglon que contiene las erogaciones destinadas a cubrir la deuda
publica y el ramo 28 (Participaciones a Entidades Federativas y Mu-
nicipios).

Se debe comentar que a los montos asignados al gasto programa-
ble de los ramos auténomos y administrativos y de las entidades de
control presupuestario directo se deben deducir las cuotas del ISSSTE
y las transferencias a entidades de control presupuestario directo,
con objeto de evitar una duplicidad en la contabilidad, con lo cual se
obtiene 100 por ciento del gasto.

La Camara de Diputados realiz6 ajustes al Proyecto del Presu-
puesto de Egresos que present6 el Ejecutivo Federal, que significaron
reasignaciones por 74 071.1 millones de pesos, que resultan de reduc-
ciones por 39 515.6 millones de pesos y ampliaciones por 113 566.7
millones de pesos.

Esto es, por vez primera la CAmara de Diputados modificé sus-
tancialmente el destino de los recursos publicos para respaldar el
desarrollo social, la educacion, el campo y la inversion, al recortar
el pago de intereses a la deuda bancaria, el gasto corriente y las “obras
faradénicas” del presidente Fox.

Con ello, el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) 2005
alcanz6 un monto de 1.818 billones de pesos, en el que los principales
rubros beneficiados con las ampliaciones fueron el campo con 11 mil
millones, 17 mil millones a carreteras, 12 mil millones a educaciéon y
20 mil millones de pesos al Programa de Apoyo para el Fortalecimien-
to de las Entidades Federativas.

173



Desarrollo econémico y proceso legislativo

Participaciones y aportaciones federales a estados y municipios /
Estado de Michoacan 2000-2005

Las participaciones y aportaciones federales contempladas en el
Presupuesto de Egresos de la Federacion consideran los siguientes
ramos generales:

Ramo 28 (Participaciones a Entidades Federativas y Municipios).
Estos recursos constituyen transferencias derivadas del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal y se integran de la recaudaci6n fe-
deral participable que se obtenga en el ejercicio fiscal, con base en
la Ley de Coordinacién Fiscal.

Ramo 33 (Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios). Se ejerce para impulsar la educacién basica, normal,
tecnologica y de adultos, fortalecer los servicios de salud a la pobla-
cion abierta, construir infraestructura social y educativa, otorgar
servicios de asistencia social y garantizar la seguridad publica.

Ramo 39 (Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las En-
tidades Federativas). Tiene por objeto fortalecer los presupuestos de
las entidades, atendiendo: saneamiento financiero, inversién en in-
fraestructura, sistema de pensiones, modernizacién de catastros y
sistemas de recaudacioén local, fortalecimiento de la investigacion
cientifica y desarrollo tecnolégico, sistemas de proteccién civil y
ampliaciéon de la base gravable de las contribuciones locales.

Participaciones federales para estados
y municipios, ramo 28
La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) celebra convenios
con las entidades federativas a fin de que participen de ingresos
federales que la Ley de Coordinacién Fiscal senala. Con ello se
constituye el Fondo General de Participaciones, que se integra con
20 por ciento de la recaudacion federal participable, la que se con-
forma por todos los impuestos que aplica la Federaciéon mas los
derechos sobre la extraccion de petréleo y de mineria, disminuidos
con el total de las devoluciones por los mismos conceptos. La Fe-
deracién entrega las participaciones a los municipios por conduc-
to de los estados. Las participaciones son cubiertas en efectivo,
no en obra, sin condicionamiento alguno y no pueden ser objeto
de deducciones. Las participaciones son inembargables, no pueden
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afectarse a fines especificos, ni estar sujetas a retencion, salvo para
el pago de obligaciones contraidas por las entidades o municipios,
con autorizacion de las legislaturas locales e inscritas a peticion
de dichas entidades ante la SHcCP.

La sHcP debe publicar, en el Diario Oficial de la Federacion, el ca-
lendario de entrega, porcentaje, formulas y variables utilizadas, asi
como el monto estimado que recibird cada entidad federativa del
Fondo General y del Fondo de Fomento Municipal para cada ejercicio
fiscal. Las participaciones federales que recibiran los municipios del
total del Fondo General de Participaciones nunca seran inferiores a
20 por ciento de las cantidades que correspondan al estado. Las le-
gislaturas locales estableceran su distribucién entre los municipios
mediante disposiciones de caracter general.

Conforme al articulo 32 de la Ley de Coordinacién Fiscal, la sHCP
determind los porcentajes y los montos estimados que debera reci-
bir cada entidad federativa en el Fondo General de Participaciones
y en el Fondo de Fomento Municipal, durante el ejercicio fiscal de
2005. El estado de Michoacan obendra el monto que se indica en el
cuadro 2:

Cuadro 2
Fondo General Fondo de Fomento Total de recursos
de Participaciones Municipal asignados
Monto Monto Monto
% (millones % (millones % (millones
de pesos) de pesos) de pesos)
Michoacan 2.89 6 580.20 5.59 604.20 3.01 7184.40
Total
nacional 100.00 227 566.00 100.00 10 798.90 100.00 238 364.10

Fuente: Acuerdo por el que se da a conocer calendario de entrega, porcentaje, férmulas y variables
utilizadas, asi como el monto estimado que recibira cada entidad federativa del Fondo General
de Participaciones y del Fondo de Fomento Municipal por el ejercicio fiscal 2005. Diario Oficial
de la Federacion, 28 de enero de 2005.

Ley de Ingresos del Estado de Michoacan para 2005
En el ejercicio fiscal del aino 2005, el Gobierno del Estado de Michoa-
can de Ocampo percibird por participaciones en ingresos federales
(ramo 28) las cantidades estimadas de los conceptos que se enumeran
en el cuadro 3:
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Cuadro 3

Participaciones en ingresos federales Monto (pesos)
Total 7 888 738 822
A. Fondo General 6580 152 389
B. Fondo de Fomento Municipal 604 170 833
C. Por impuesto especial sobre produccién y servicios 175 201 522
D. Impuesto sobre tenencia o uso de vehiculos 384 182 452
E. Impuesto sobre automéviles nuevos 143 161 872
F. Impuesto estatal sobre loterias, rifas, sorteos y concursos 1869 754

Fuente: Periodico Oficial del Gobierno Constitucional del Estado de Michoacdn de Ocampo, 31 de
diciembre de 2004.

Las participaciones que perciba el estado por concepto de ingre-
sos federales, se sujetaran a lo que establece la Ley de Coordinacién
Fiscal y los convenios respectivos.

Aportaciones Federales para Entidades Federativas
y Municipios, ramo 33
Las aportaciones federales son recursos que la Federacion transfiere
alas haciendas publicas de los estados y, en su caso, a los municipios,
condicionando su gasto a la consecucion y cumplimiento de los ob-
jetivos que para cada tipo de fondo se indican a continuacién:

* Educacion Basica y Normal (FAEB). Garantizar el acceso a la
educacion bésica.

* Servicios de Salud (Fassa). Fortalecer los servicios de salud en
los estados.

* Infraestructura Social (FaS). Incrementar la infraestructura social
(agua potable, alcantarillado, drenaje, urbanizacion, electrifica-
cion, salud, vivienda y caminos rurales). Se distribuye en dos
fondos: para la Infraestructura Social Estatal (FISE) y para la
Infraestructura Social Municipal (Fism).

* Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Terri-
toriales del Distrito Federal (Fortamun). Sanear las finanzas de
las haciendas municipales y apoyar las acciones de asistencia
social.
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* Aportaciones Miiltiples (FaMm). Construcciéon, equipamiento y
conservacion de espacios de educacion béasica y superior, pro-
gramas alimentarios y de asistencia social. Se distribuye en tres
fondos: de Asistencia Social, de Infraestructura de Educacion
Basica y de Infraestructura de Educacién Superior.

* Educacién Tecnolégica y de Adultos (FAETA). Servicios del Cole-
gio Nacional de Educacién Profesional Técnica e Instituto Na-
cional para la Educacion de los Adultos. Se divide en el Fondo
de Educacién Tecnolégica y Fondo de Educacién de Adultos.

» Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (Fasp).
Crear recursos humanos e infraestructura fisica para la seguri-
dad publica.

Cuadro 4. Total nacional de aportaciones federales pagadas
de 2003 a 2004 y las autorizadas para 2005 (millones de pesos)

Concepto 2003 2004 2005
Total 241417.7 2512014 2710829
Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica
y Normal 151 429.0 156 184.1 163 789.1
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 31831.5 34 064.1 36 257.1
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 22 332.7 23511.6 26 639.1
Fondo de Aportaciones Multiples 7287.6 7 655.4 9462.1

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del
Distrito Federal 22 889.2 24 097.5 26 405.7

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Publica de
los Estados y del Distrito Federal 2537.0 2500.0 3529.8

Fondo de Aportaciones para la Educaciéon Tecnologi-
cay de Adultos 3110.7 3188.6 5000.0

Fuentes: 1. Acuerdo por el que se da a conocer la informacion relativa a la recaudacién federal
participable y a las participaciones federales, por estados y la correspondiente al Distrito Federal,
incluyendo los procedimientos de calculo, por el mes diciembre.

2. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados, Congreso de la Unién, Evo-
lucion y estadisticas del gasto piiblico federal en México, 1980-2002 / Resultados de la Cuenta Piblica,
septiembre de 2003.

3. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados, Congreso de la Unién, Presu-
puesto de Egresos de la Federacion 2004 / Gasto federal descentralizado / Distribucion por entidades
federativas, marzo de 2004.

4. Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos de las entidades federativas la distribucién
y calendarizacién para la ministracion durante el ejercicio fiscal 2005, de los recursos correspon-
dientes al ramo 33 (Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios), Diario Oficial
de la Federacion, 31 de enero de 2005.

177



Desarrollo econémico y proceso legislativo

En los cuadros 4 y 5 se observan las aportaciones federales pa-
gadas de 2003 a 2004 y las autorizadas para 2005; en el primero se
muestran las asignadas a todo el pais y, en el segundo, las correspon-
dientes al estado de Michoacéan.

Cuadro 5. Aportaciones federales pagadas de 2003 a 2004
y las autorizadas para 2005 al estado de Michoacan (millones de pesos)

Concepto 2003 2004 2005
Total 11160.1 115583 12016.6
Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica
y Normal 7467.2 76779 8017.5
Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud 1129.5 1220.2 12973
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 1162.6 12241 1386.9
Fondo de Aportaciones Multiples 234.2 255.4 141.8

Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales
del Distrito Federal 941.4 954.3 1034.8

Fondo de Aportaciones para la Seguridad Puablica
de los Estados y del Distrito Federal 94.2 94.2 N/D

Fondo de Aportaciones para la Educacién Tecnolédgica
y de Adultos 131.0 132.2 138.3

Fuentes: 1. Decreto Ley de Ingresos del Estado de Michoacéan para el ejercicio fiscal del afio 2004.

2. Acuerdo por el que se da a conocer la informacién relativa a la recaudacion federal participable
y a las participaciones federales, por estados y la correspondiente al Distrito Federal, incluyendo
los procedimientos de calculo, por el mes diciembre.

3. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados, Congreso de la Unién, Evo-
lucion y estadisticas del gasto piblico federal en México, 1980-2002 / Resultados de la Cuenta Piblica,
septiembre de 2003.

4. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, Camara de Diputados, Congreso de la Union, Presu-
puesto de Egresos de la Federacion 2004 / Gasto federal descentralizado / Distribucion por entidades
federativas, marzo de 2004.

5. Acuerdo por el que se da a conocer a los gobiernos de las entidades federativas la distribucion
y calendarizacién para la ministraciéon durante el ejercicio fiscal 2005, de los recursos correspon-
dientes al ramo 33, Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios, Diario Oficial
de la Federacion, 31 de enero de 2005.

N/D: No disponible.

Ley de Ingresos para los Municipios del Estado de Michoacan
de Ocampo, para el ejercicio fiscal del ano 2005
El Gobierno constitucional del Estado de Michoacan dio a conocer,
en el Periodico Oficial del 31 de diciembre de 2004, las participaciones
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en ingresos federales y estatales que percibiran los municipios con-
forme lo dispone la Ley de Coordinaci6n Fiscal y la Ley de Hacienda
del Estado, asi como el decreto que, para la distribucién de éstas,
expida el Congreso del Estado.

Los ingresos de los municipios, provenientes de los fondos de
aportaciones federales y otras transferencias, se percibiran por con-
ducto del Gobierno del Estado, conforme a lo dispuesto por la Ley de
Coordinacion Fiscal, en su caso el Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracion, lo que se establezca en convenios y demas disposiciones
aplicables, por los siguientes conceptos:

I. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS);

II. Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Munici-
pios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (Forta-
mun); y

IIl. Transferencias federales y/o estatales por convenio.

En tal virtud, estos recursos se distribuyen conforme a los acuer-
dos por los que se dan a conocer las variables, férmulas y metodolo-
gias para la distribucién de los recursos del Fais y del Fortamun,
publicados por el Gobierno del Estado de Michoacén el 31 de enero
de 2005.

Por su parte, las transferencias federales por convenio se indican
en el cuadro 6 y se refieren a los recursos presupuestarios que las
dependencias y entidades, con cargo a sus presupuestos y por medio de
convenios, podran reasignar a las entidades federativas con el prop6-
sito de transferir responsabilidades y, en su caso, recursos humanos
y materiales, correspondientes a programas federales.

Programa de Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades

Federativas (PAFEF), ramo 39
Los recursos de este ramo general tienen por objeto fortalecer los
presupuestos de las entidades federativas. Para este fin y con las mis-
mas restricciones, las entidades federativas podran convenir entre
ellas o con el gobierno federal la aplicacién de estos recursos, los que
no podran destinarse para erogaciones de gasto corriente o de opera-
cion (véase cuadro 7).
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Cuadro 6. Transferencias por convenio para el estado de Michoacan

Concepto
Subsidio para la Universidad Michoacana de San Nicolas de Hidalgo

Programa de Becas de Apoyo a la Practica Intensiva y al Servicio Social para
Estudiantes de Escuelas Normales Publicas

Apoyos para la instrumentacion de los proyectos de manejo integral de traspa-
tio, de caprinos, de aves, mejoramiento en la produccion ganadera, estudio de
mercado para la jamaica orgénica y tortilleria

Programa Agua Limpia

Programa Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales

Programa Agua Potable y Saneamiento en Zonas Urbanas

Promocion y desarrollo turistico

Programa de Construcciéon y Equipamiento de Espacios Educativos
de Nivel Medio Superior

Programa de Apoyo a la Acuacultura Rural

Realizar estudios y obras de proteccién a centros de poblacion, contra
inundaciones en varias localidades pertenecientes a los municipios de: Brisenas,
Contepec, Ixtlan, La Piedad, Maravatio y Vista Hermosa

Rehabilitacion del centro deportivo “Ejército de la Revolucion” y rehabilitacion
de la Unidad Deportiva y Administrativa de la Comision Estatal de Cultura

Fisica y Deporte de Michoacan

Total
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Pesos

650 460 355

2880 800

1479 046

1000 000

9975 000

20 000 000

11 250 000

157 117 600

8000 000

13 000 000

1500 000

876 662 801
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Cuadro 7. Presupuesto de Egresos de la federacion 2003-2005
Recursos a entidades federativas y municipios

Programa de Apoyo para el Fortalecimiento de Entidades Federativas

Ejercicio fiscal (ramo 39)

Autorizado Transferido

Total nacional

2003 17 000.0 30171.1
2004 17 000.0 25207.9
2005 20 386.0

Estado de Michoacdn

2003 579.3 1029.2
2004 579.3 579.3
2005 639.6

Porcentajes de participacion del estado de Michoacdn en el total nacional

2003 3.4 3.4
2004 3.4 2.2
2005 25

Fuentes: Centro de Estudios de las Finanzas Piblicas, Camara de Diputados, Congreso de la Unidn,
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2004 / Gasto federal descentralizado / Distribucion por en-
tidades federativas, marzo de 2004; y Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio
Fiscal 2005.
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Adecuacién del marco juridico nacional que propicie
el fomento del sector social de la economia en México

Francisco Javier Saucedo Pérez*

Introduccion

El presente documento contiene una serie de reflexiones en torno a
la delimitacién conceptual del sector social de la economia en Méxi-
co que sirven de base o punto de partida para enunciar un conjunto
de consideraciones respecto a como podria adecuarse el marco juri-
dico de nuestro pais con el propésito de disefiar una legislacion
acorde con la naturaleza y fines de las empresas que forman parte
del sector social de la economia en México. Mas que como ideas
acabadas, lo aqui expuesto debe considerarse como un ejercicio de
reflexion individual que deseamos compartir con los interesados en
el tema a fin de retroalimentarnos reciprocamente y asi poder avanzar
hacia el establecimiento de un marco legal que impulse y estimule el
desarrollo de las empresas y entidades asociativas de propiedad
social y caracter autogestionario.

* Diputado federal por el PrD. Presidente de la Comisiéon de Fomento Cooperativo y
Economia Social.
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Caracterizacion del sector social de la economia

En México el espiritu de asociacion bajo los principios de la economia
solidaria forma parte de nuestro legado histérico y es producto de
antiguas formas sociales comunitarias como el calpulli, el tequio, la
mano vuelta, la guelaguetza y otras mas que persisten hasta nuestros
dias. Alo largo de la época colonial se desarrollaron las mutualidades
y, a partir de la segunda mitad del siglo Xix, empezaron a constituirse
las primeras sociedades cooperativas. No obstante, en los Gltimos
anos, sobre todo a partir de la crisis que se inicia tras la violenta re-
presion ejercida por el gobierno en contra del movimiento estudian-
til de 1968, la referencia a la economia solidaria se ha convertido en
un denominador comin de las luchas sociales recientes en donde la
experiencia de la constitucién y desarrollo de este tipo de empresas
ha terminado por convertirse en una auténtica escuela de ejercicio
democratico y de formacién de dirigentes populares.

De acuerdo con el articulo 25 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, reformado en febrero de 1983, la economia
nacional se integra con la participacién de los sectores publico, pri-
vado y social. Este Gltimo esta conformado por:

...ejidos, organizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades,
empresas que pertenezcan mayoritaria y exclusivamente a los trabaja-
dores y, en general, todas las formas de organizacién social para la
produccion, distribucién y consumo de bienes y servicios socialmente
necesarios.

Ahora bien, la existencia y desarrollo del sector social de la eco-
nomia en nuestro pais se fundamenta en una necesidad histérica,
pues es evidente que, en las condiciones econémicas, politicas y
sociales del México actual, el fortalecimiento e integracién horizontal
de la economia solidaria constituye no s6lo un imperativo para salvar
al pais del colapso econ6mico y social en que se encuentra sumido,
sino también una alternativa viable de desarrollo democréatico y po-
pular. Sin embargo, como parte de la dificultad teérica y conceptual
para la adecuada caracterizacion del sector social de la economia,
destaca que no existen datos precisos para efectuar un analisis o
evaluacion objetiva del impacto econémico y social real de la llamada
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economia solidaria (o sector social), ya que se carece de fuentes ac-
tualizadas y confiables de informacién procedentes de los organismos
que la (o) componen, o bien de los organismos piblicos que antes se
dedicaban a su promocién y fomento. De acuerdo con lo anteriormen-
te sefalado, el sector social de la economia, puede definirse como el
sistema que se crea con la integracién del conjunto de entidades so-
ciales organizadas e identificadas por practicas autogestionarias,
solidarias, democraticas y humanistas para el desarrollo integral del
ser humano como sujeto, actor y fin de la economia.

Hacia un marco juridico de promocién y fomento
del sector social de la economia en México

En relacién con el significado e importancia estratégica que reviste
la tarea de definir un marco juridico de promocién y fomento del
sector social de la economia en nuestro pais, de entrada conviene
precisar que, si se valora adecuadamente el contenido del articulo
25 constitucional, puede afirmarse que el modelo de economia mixta
consagrado en la Constitucion general de la reptblica resulta valido
y vigente, para la época actual, toda vez que dicho modelo reconoce
explicitamente que la vida econ6mica del pais se encuentra susten-
tada en la actividad empresarial de tres tipos distintos de empresas,
adscritas a los sectores publico, privado y social. En tal virtud, con-
sideramos imprescindible que se haga valida la disposicién conteni-
da en la recomendacion 193 de la 01T (junio de 2002) en el sentido de
que toda sociedad equilibrada precisa de la existencia de sectores
publicos y privados fuertes y de un fuerte sector social, por lo que
estimamos necesario pronunciarnos a favor de que tanto las politicas
publicas como las disposiciones normativas pongan en pie de igual-
dad alos tres sectores de la economia, sin discriminacién o exclusion
alguna.

Visto asi, la redaccion actual del articulo 25 constitucional nos
ofrece el contexto adecuado para el desarrollo del sector social de
la economia en tanto que reconoce la rectoria econémica del Estado,
indica que la concurrencia del sector social al desarrollo econémico
nacional debe sujetarse al interés publico y, sobre todo, postula que
la ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacion y la
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expansion de la actividad econémica del sector social, por lo que no
requeriria, en el momento actual, ningdn tipo de reforma o adicién.
No obstante, al revisar la legislacion particular que regula las dife-
rentes figuras juridicas que el propio articulo 25 constitucional reco-
noce como parte del sector social (cooperativas, ejidos, etcétera), es
posible advertir una serie de inconsistencias, contradicciones y la-
gunas legislativas que no garantizan ni la certidumbre adecuada para
el despliegue de la actividad empresarial ni la instrumentacion de las
medidas de promocién y fomento correspondientes. Todo ello nos
lleva a concluir que, probablemente, el camino més acertado para
lograr que el sector social de la economia tenga un verdadera pre-
sencia macroeconémica en el mercado nacional, desde una perspec-
tiva legislativa, no sea solamente por medio de la readecuacion de
las leyes particulares, sino a través de la elaboracion de una ley mar-
co en la que se definan las grandes lineas de la conceptualizacion y
la promocion del sector social de la economia, una ley reglamentaria
del articulo 25 constitucional en lo referente al sector social de la
economia, que permitiria dar identidad y sentido de pertenencia al
amplio y abigarrado mundo de la economia social en México.

En este tenor, la Ley de Economia Solidaria vigente en Colombia
desde 1998 puede ser un referente interesante, por lo que su estudio
y andlisis reflexivo constituye un imperativo en el entendido de que no
se trata de copiar ninguna ley extranjera, por muy avanzada que sea,
pero si de aprender de las experiencias de otros para adecuarlas crea-
tivamente a las condiciones especificas de nuestro pais.

Atento a lo expuesto, los rasgos esenciales que deben distinguir
a la iniciativa de ley reglamentaria del articulo 25 constitucional en
lo referente al sector social de la economia, podrian sintetizarse del
siguiente modo:

1. Se buscaria elaborar una iniciativa de ley “marco” de naturaleza
orgéanicay reglamentaria del articulo 25 de la Constitucién general de
la repuablica en lo que se refiere al sector social de la economia, lo
cual significa que sus disposiciones y normas juridicas tienen preemi-
nencia sobre diversos ordenamientos de caracter particular o especial
ya existentes o que pudieran dictarse en un futuro. Esto quiere decir
que se trataria de una ley global e integral que estableceria el conjun-
to de principios, valores e instituciones que forman parte del sector
de la economia solidaria de México.

186



Adecuacidén del marco juridico nacional que propicie el fomento del sector social de la economia en México

2. La iniciativa de ley debera distinguirse por su amplitud y flexi-
bilidad pues comprenderia a las més diversas formas asociativas de
la economia social a través de disposiciones, esquemas y estructuras
de integracion agiles y sencillas, al tiempo que seria lo suficientemen-
te restrictiva para evitar la simulaciéon y excluir a las seudoempresas
solidarias.

3. Los principios y valores éticos que animarian el funcionamien-
to de las empresas sociales, deberan definirse perfectamente en la
iniciativa de ley, puesto que constituyen el basamento juridico en que
se sustentaria la identidad asociativa y solidaria del sector. Dichos
principios y valores regirian en forma vinculante y obligatoria a todas
las formas de organizacion de la economia solidaria y constituirian
el criterio objetivo para la depuracion constante del sector.

4. Sus disposiciones y normas juridicas regularian Gnicamente
los aspectos mas esenciales, dejando a las leyes particulares la regu-
lacién de cada una de las figuras asociativas del sector social, en lo
especifico.

5. Lainiciativa de ley reconoceria que el sector de economia social
es capaz de autodirigirse y autorregularse por medio de sus organis-
mos de integracion, liberandolo de toda injerencia externa publica o
privada y permitiéndole realizar todo tipo de actividad socioeconé-
mica licita en igualdad de condiciones y prerrogativas respecto del
sector privado nacional y extranjero, sin mas limitaciones que el bien
publico y los principios generales del sector solidario.

6. Dado el caracter de utilidad publica e interés social que la ini-
ciativa de ley debe otorgar al sector solidario, éste dispondria de un
marco de proteccién y fomento por parte del Estado mexicano para
su desarrollo y consolidaciéon por medio del establecimiento de de-
rechos, beneficios y exenciones impositivas.

En correspondencia con lo anterior, si se desea dar una respues-
ta legislativa adecuada que promueva y fomente el sector social de
la economia es imprescindible reconocer que los actores de la eco-
nomia social o solidaria en nuestro pais son diversos, poseen distin-
tos grados de desarrollo organizacional y exhiben los mas diversos
niveles de fuerza econémica e influencia social, caracterizandose, la
mayoria de ellos, por su vulnerabilidad y precariedad de recursos.
No obstante tal diversidad, a efecto de su regulacion juridica y con
la finalidad de garantizar que las politicas piblicas de fomento se
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canalicen adecuadamente segtin las circunstancias de los destina-
tarios, consideramos pertinente establecer un criterio de diferencia-
cién funcional o conceptual que distinga entre lo formal y lo informal,
o entre lo que esta regulado y lo no regulado. El primer segmento
estaria formado por todas aquellas figuras juridicas que gozan de
reconocimiento juridico a través de alguna ley particular (coopera-
tivas, sociedades de solidaridad social, ejidos, comunidades agrarias,
sociedades de produccion rural, etcétera), mientras que el segundo
segmento de la economia social estaria conformado por empresas
0 negocios que actiian o se mueven en la economia informal, es
decir, por diversas iniciativas individuales o familiares insuficiente-
mente estructuradas, por changarros o microemprendimientos ar-
tesanales, etcétera. Sobre esta base, aspiramos a que la ley marco
que regule la actividad empresarial y asociativa de las figuras juri-
dicas del sector social de la economia sea capaz de atender a ambos
segmentos, pero con medidas o politicas diferenciadas que tiendan
a la superacion de las desigualdades y, por tanto, a la bisqueda del
equilibrio y laigualdad de oportunidades en el acceso a los recursos
y a los mercados. Lo anterior significa que la situacién de informali-
dad o la dispersion que distingue a las iniciativas econémicas, indi-
viduales o familiares debe verse como un estado transitorio o de
despegue inicial de una actividad empresarial que puede llegar a ser
autosustentable, por lo que la ley marco del sector social de la eco-
nomia debe otorgar el estatuto de “organismos precooperativos o
preempresariales” a todo este tipo de iniciativas no estructuradas
o informales, y establecer los estimulos suficientes para su conver-
sién a mediano plazo en empresas formalmente constituidas y suje-
tas a un régimen de derecho.

Por su parte, las empresas o figuras juridicas reguladas por leyes
particulares, el segmento formal o estructurado de la economia social,
amén de diversas medidas de fomento y promocién, requeririan es-
pecialmente de una mejor delimitacion conceptual que las distinga
sin ambigiiedad de las empresas publicas y privadas, a partir de su
naturaleza y fines, asi como por las caracteristicas propias del acto
juridico que realizan, todo lo cual reclama un esfuerzo adicional para
profundizar el contenido ideolégico o doctrinario que debe distinguir
la accién social de este tipo de empresas de propiedad social y gestion
democrética.
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Valentin Gonzélez Bautista*

De acuerdo con el prélogo de Jean-Paul Sartre al libro Los condena-
dos de la Tierra de Frantz Fanon, a principios de los afios cincuenta
existian en el planeta mil millones de hombres, de los cuales, cien
millones eran seres humanos y los restantes éramos cualquier otra
cosa. Es evidente que la diferencia la hacia el desarrollo econémico
alcanzado entre las metrépolis y los paises que entonces se comen-
zaron a llamar subdesarrollados. Sin embargo, desde épocas ante-
riores las metropolis culturales habian ya generado modelos
econdémicos que seguir, con una tirania mayor que la de los modistos
en las pasarelas. Asi nacieron el keynesianismo, el New Deal, los di-
versos modelos de desarrollismo, entre los cuales se encuentra nues-
tro muy querido desarrollo estabilizador, las escuelas del monetarismo,
las ligadas a la tecnocracia, las de la economia politica, las neolibera-
les, las del desarrollo sustentable; en fin, para todos los gustos, pre-
supuestos y necesidades. La venta de modelos econémicos se volvio

* Diputado federal por el PrRD. Integrante de las comisiones de Fomento Cooperativo
y Economia Social y de Transporte.
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entonces algo muy rentable, y los hasta entonces venerables orga-
nismos internacionales se convirtieron en agencias de venta del
modelito econémico mas en boga, y, al igual que el vestido, las
politicas que se implementaron acabaron en la basura y sélo se
salvaron las que tenian un valor sentimental. Por ello podemos
concluir que, por regla general, el destino de las politicas econé6mi-
cas impuestas por los organismos internacionales es el fracaso.

Y no puede ser de otra forma: los prospectos ideales para el
otorgamiento de créditos son las economias mas necesitadas, y, si
esa economia deja de ser necesitada, pues deja de ser negocio, de ahi
que, como en el caso de las maquinas de coser, el negocio es que se
descompongan y no que duren por siempre. Acto seguido se firma un
protocolo mediante el cual el pais prospecto acepta seguir las politi-
cas econdmicas que le son impuestas, para lo cual tiene que cumplir
con metas macroeconémicas que lo someten cada dia méas a los inte-
reses de las metropolis, se obliga a orientar su actividad econémica
hacia donde se le ordena, deja de producir lo que no es necesario
para la metr6poli involucrada y acaba siendo sometido como condi-
cionamiento para la obtenciéon de méas créditos, que ahora le son tan
necesarios como la droga a los adictos.

Es por ello que los conceptos més queridos como la soberania,
la autodeterminacion y la libertad son contrarios a quienes buscan
someter a las economias nacionales; por esto hay quien a esta forma
grosera de sometimiento la llama globalizacion.

Planteamiento constitucional del problema

Los principios constitucionales en cada pais son soluciones adop-
tadas por quien ha tenido legitimidad para resolver los problemas
surgidos de la realidad histérica; es por ello que el concepto cons-
titucional va ligado al de instituciéon y como tal no puede ser cam-
biante, salvo en los casos en que exista una justificacion histérica
para ello. Los defensores de una politica de sometimiento utilitario
son entonces quienes propugnan cambios inopinados y repentinos,
aun cuando para ello haya que cambiar la norma constitucional, y
de ello da fe nuestra legislacion sobre la materia de tratados inter-
nacionales.
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Asi, para firmar un tratado internacional o un acuerdo bilateral
se ha exigido al Estado mexicano renunciar a su jurisdiccién y a su
ley, para someterse a las de la metr6poli estadounidense, y para ello
se ha invocado una supuesta supremacia constitucional del tratado,
que para nosotros es inexistente. Por estas razones, todo desarrollo
econdmico debe ceiiirse a los principios constitucionales, y muy en
especial a los de los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucién Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos.

La existencia de tres sectores, publico, privado y social, en la
actividad econ6mica de nuestro pais, no es casual ni producto de
imitaciones, ya que no puede discutirse la necesidad de cada uno
de ellos, con su propia historia y justificacién, y por lo tanto cualquier
pretension de desarrollo econémico que no los involucrara estaria
condenada al fracaso. Por ello, los modelos que solamente toman en
cuenta lo publico y lo privado no pueden ser tomados en serio, ya
que la gran mayoria de los mexicanos participa en sindicatos, ejidos,
comunidades, cooperativas y en organizaciones generadas por quie-
nes viven de su trabajo; pensar que lo que no es publico es privado
denota grave ignorancia, al pretender caracteristicas que no existen
ni siquiera en los paises con mas alto apego al capitalismo.

Asimismo, no puede negarse la necesidad de que en toda economia
moderna la actividad econ6mica se encuentre regulada por el gobierno
bajo criterios de utilidad publica; lo contrario generaria abusos y anar-
quia. El principio de la propiedad originaria del Estado como condicién
del bien comun, su transmision a los particulares para generar la pro-
piedad privada, y las diversas formas de tenencia privada y social deben
protegerse por ser de orden publico. La prohibicién de los monopolios
y de los estancos, asi como de toda practica tendiente al acaparamien-
to de bienes en pocas manos debe ser sostenida y, por tanto, constituir
la base de un desarrollo econémico saludable.

Las politicas de hecho
Por razones de respeto al tema tratado, no abarcaremos en este pun-
to los hechos derivados de la comision de delitos y de la corrupcién
en forma genérica, que distorsionan gravemente el fenémeno econé-

mico en nuestro pais, pero baste apuntar que no puede soslayarse el
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hecho de que seamos considerados como uno de los principales
paises en el narcotréafico y el trafico ilegal de armas.

Precisamente al no adecuar nuestras politicas al mandato cons-
titucional que ha sido fruto de las luchas histéricas de nuestro pueblo,
nuestro desarrollo ha sido desigual, injusto y atipico, fomentador de
la evasion fiscal y de la comision de ilicitos de diversa gravedad. Como
consecuencia de ello, se presentan la migracion de nuestra mano de
obra, la simulacién de actos juridicos y el reconocimiento de una
economia marginal. Podriamos relacionar la pérdida de oportunidades
de empleo y de inversién con los fenémenos apuntados; asi, conviven
con las normas derivadas de nuestros articulos 5%y 123 constitucio-
nales, practicas como los contratos de honorarios asimilados a los
salarios, que niegan todo derecho a las prestaciones laborales, que
privan al Estado de una fuente legitima de ingresos y que en buena
medida han sido las causantes de la crisis de la seguridad social.

La baja recaudacién es producto tanto de leyes fiscales anticua-
das y complicadas, como de prebendas y privilegios otorgados a las
corporaciones e individuos mas poderosos del pais —las deducciones
y sistemas especiales que gozan las instituciones de crédito, los sis-
temas privados de pensiones con sus cuotas excesivas a los trabaja-
dores, la transferencia ilegal de recursos, el abuso de los secretos
bancario y financiero y el manejo inadecuado de la fiducia—, asi como
de la corrupcion y falta de control del sistema judicial. Por lo tanto,
disertar sobre el tema del desarrollo econémico en nuestro pais sin
tomar en cuenta los fenémenos que se han apuntado resultaria fran-
camente ocioso e improductivo.

Los cambios estructurales

Como tales se han apuntado en el presente régimen: una reforma
fiscal en la cual se pretende gravar mayoritariamente con el VA los
alimentos y los medicamentos, generalizar el tributo a las capas ma-
yormente depauperadas; una reforma laboral consistente en flexibili-
zar las normas laborales mediante la pérdida de los derechos
adquiridos y las normas protectoras del salario; una reforma en se-
guridad social que privatice la medicina y las pensiones, asi como el
abandono del papel asistencialista del Estado; una reforma energética
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basada en la pérdida de soberania y el otorgamiento indiscriminado de
concesiones al capital extranjero; y una reforma financiera que permi-
ta anular la vigilancia de los fenémenos de intercambio de divisas.

Lo anterior responde a los mandatos de teorias asociadas con el
denominado neoliberalismo, y se ha propuesto, por un lado, regresar
a los principios del desarrollo estabilizador y, por otro, anular la ini-
ciativa de los particulares mediante politicas de complicacion de los
tramites y de las normas. Lo cierto es que, en un tiempo de bonanza
petrolera, seguimos pagando energéticos caros, nuestro desarrollo
econdmico es casinulo, las divisas generadas se utilizan mayormente
en el pago de deudas, de rescates y de corrupcion; y, como es eviden-
te, generar mayor desigualdad, pidiendo al pueblo que financie este
esquema, no sera la mejor solucién ante este caético panorama.

El mercado interno

Se ha puesto poca o nula atencién al mercado interno, porque se
busca que la produccién esté orientada principalmente a la genera-
cion automatica de divisas mediante la exportacion, lo cual no es
descabellado. Pero, si bien los fenémenos exportadores en toda la
historia son benéficos cuando nacen de un excedente del producto
nacional que permite la innovacion y la calidad para competir en el
extranjero y no so6lo los bajos precios comparativos, asi se coloca a
nuestra economia en una terrible paradoja, ya que la capacidad
exportadora compite con la estabilidad macroecon6émica represen-
tada por la estabilidad monetaria basada en un peso fuerte y salu-
dable; de ese modo a mayores ingresos por la exportacion, ésta se
vera afectada por una moneda cara.

Es de sobra conocido que el excedente de producciéon agricola
ha provocado la ruina del campo, ya que la mayoria de nuestro
producto agricola, sobre todo en el ramo de granos, tiene un precio
de mercado superior al del producto importado, y ante esto segui-
mos manteniendo una politica de puertas abiertas que ha generado
latragica consecuencia de importar producto agricola, a cambio de
la exportacion de nuestra mano de obra. No es un secreto que nues-
tros granos tienen un costo superior de producciéon al precio de
venta en el mercado comiin del producto importado de agriculturas
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fuertemente subsidiadas como la estadounidense, o con medios de
produccion casi esclavistas como en el caso de China.

Lo mismo puede decirse de nuestra produccion industrial que cada
dia se encuentra mas supeditada a la extranjera; asi, la maquila carece
de sistemas que permitan apropiarnos de tecnologias y desarrollar
una industria moderna y competitiva, y cada dia son menos los campos
de produccién en donde no encontremos fuerte competencia, como
en las artesanias y la produccion de licores tipicos.

Lo anterior se contrasta con una politica fiscal que castiga cada vez
mas a la produccion y propicia un mercado abierto que no es sinébnimo
de bienestar, mucho menos cuando estamos a menos de quince afos
para que el petréleo empiece a escasear, carecemos de politicas que
permitan ampliar la base tecnolégica de explotacion, dependemos
econ6micamente de nuestros hidrocarburos y de las remesas de nues-
tros migrantes, nuestra planta industrial esta practicamente desman-
telada y hemos desatendido el mercado interno por anos.

Pero, ;alguien seria capaz de despreciar un mercado de cien mi-
llones de personas? Asi parece. Las petroleras, segtin informan ellas
mismas, han ganado 12 billones y medio de doélares este afio; al mismo
tiempo, Pemex sigue con nameros rojos. Por su parte, los grandes
productores de oriente se han enfocado a nuestro mercado, pensan-
do en que por distribucion directa pueden apoderarse de él y ademas
llegar al norte de una forma mas facil.

No podria cuantificarse la cantidad de productos agricolas que no
son cosechados, simplemente porque el precio de mercado es superior
a lo que se paga por cosechar, preparar, empacar y embarcar para la
venta. De esta misma manera, nadie sabe el dia de hoy cuanto produc-
to de primera mano se tir6 a la basura porque no alcanzé mercado, y
sin embargo seguimos importando, ya como un medio para mantener
los precios bajos, como por las pingiies ganancias que reporta a los
funcionarios abrir las fronteras legal o ilegalmente.

La racionalizacion del mercado interno
La Organizacion para la Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE),
en el Gltimo nimero de su revista anual, recomienda a los Estados

miembros:
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a) Asegurarse de que tener trabajo es mejor socialmente que
vivir de la beneficencia publica;

b) Proveer adecuadas pensiones a quienes pierdan sus trabajos,
asi como brindar adecuada capacitacion, educacion e instruc-
cién a los que soliciten trabajo, para que puedan obtener
mejores empleos;

c) Asegurarse que las oficinas de empleo provean una atencién
individualizada a los solicitantes de empleo;

d) Asegurarse de que las empresas proximas a desaparecer den
oportuna noticia de ello, y que los trabajadores cesantes en-
cuentren nuevas formas de empleo.

Lo anterior puede mover arisa, a pesar de que ha sido dicho con
toda seriedad y circunstancia por los responsables de una organiza-
cion internacional; sin embargo, es de conocimiento general la exis-
tencia de principios que rigen el desarrollo:

1.La existencia de un mercado interno vigoroso;

2.La exportacion de los excedentes;

3.Una politica racional de precios, calidad y oportunidad en la
oferta;

4. Colocar la mercancia en el punto mas favorable;

5.Dar facilidades al comercio y colocar a la actividad mercantil
dentro de la dignidad que supone;

6. Simplificar las normas creando un orden juridico mas sencillo,
mas eficiente y mas justo;

7.Educar en los principios de cumplir con lo pactado y pagar lo
debido;

8.Establecer una politica de “tanto producto nacional como sea
posible y tanto producto extranjero como sea necesario”;

9. Apoyar siempre la asociacién con fines productivos y no otor-
gar estimulos fiscales a no ser que sean indispensables;

10. Si bien existe la competencia y la lucha, no son inevitables
socialmente, siempre es mejor fomentar la cooperacion.

Es tan facil decirlo como dificil hacerlo, porque si siguiéramos

estos principios no nos sonarian tan risibles las recomendaciones de
la OCDE.
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Las metas econémicas impostergables para 2006: un ejercicio basico
de estimacién del PIB, la inversién y el empleo.

Carlos Huerta*

“Pero fuera de este talante contemporaneo, las ideas de los econo-
mistas y los fil6sofos politicos, tanto cuando son correctas como
cuando estan equivocadas, son mas poderosas de lo que comun-
mente se cree. Los hombres practicos, que se creen exentos por
completo de cualquier influencia intelectual, son generalmente
esclavos de algiin economista difunto [...]. No, por cierto, en forma
inmediata, sino después de un intervalo; porque en el campo de la
filosofia econ6émica y politica no hay muchos que estén influidos
por las nuevas teorias cuando pasan de los veinticinco o treinta
anos de edad, de manera que las ideas que los funcionarios publi-
cos y politicos, y aun los agitadores, aplican a los acontecimientos
actuales, no seran probablemente las mas novedosas. Pero, tarde

* Carlos Huerta obtuvo su licenciatura en Economia por la UNAM, con la especialidad
de Economia Matemaética y Econometria. En la misma institucién obtuvo su maestria
en Economia Internacional. Actualmente es asesor del Grupo Parlamentario del PRD,
LIX Legislatura, de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién en el Area de
Desarrollo Econémico.
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o temprano, son las ideas y no los intereses creados las que pre-
sentan peligros, tanto para mal como para bien.” John Maynard
Keynes, Teoria general de la ocupacion, el interés y el dinero,
(1936).*

Introduccion

En mayo de 2001, a peticion de la maestra Ifigenia Martinez, desarro-
11é diversos ejercicios de estimacion econdémica de las condiciones
requeridas para orientar el rumbo del pais hacia un mayor bienes-
tar para toda la gente. Esto se dio pocos meses después de la alter-
nancia en el Poder Ejecutivo Federal. Suponia que la variable
politica a través de la reforma del Estado habria de encontrar su
propio camino y que la economia habria que reorientarla después
de casi 20 anos de liberalismo econémico y de resultados mediocres.
Ni una ni otra se cumplieron y por esto presento lo que considero
necesario para que la economia crezca, estimule la inversién y el
empleo.

Estas notas son s6lo una extensién de lo que se debi6 haber
hecho en esta administracion por terminar y no se hizo. Nuevamen-
te la participacion del Estado en la economia se torna fundamental
para lograr un crecimiento sostenido y sustentable, capaz de elevar
la calidad de vida de los mexicanos y disminuir sustancialmente la
pobreza. Si la nueva administracién, cualquiera que ésta sea, no
considera lo que llamo metas impostergables, 1a economia mexicana
estard condenada a la dependencia econdmica, al crecimiento magro
del producto, al desempleo, a la inseguridad y al estancamiento
econdmico y financiero en su conjunto.

Como preambulo, la economia mexicana ha mantenido una
tendencia irregular en lo general pero negativa en la tasa de creci-
miento del PiB a lo largo de las dos Gltimas décadas del denominado

La intencién del autor era que esta cita constituyera un epigrafe, pero las limita-
ciones del disefo se impusieron... La decisién de convertirla en la entrada del ar-
ticulo es completa responsabilidad de la editora, quien convia en el buen juicio de
los lectores y en la comprensién de don Carlos Huerta. [N. de la E.]
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neoliberalismo econémico.! Esto se ha reflejado en la incapacidad de la
economia de generar empleos suficientes en funcién de la deman-
da de méas de un mill6bn de personas que ingresan al mercado de
trabajo afo con afno. Todavia mas: aparte de la insuficiente oferta
de empleos, la calidad de éstos ha venido decreciendo gradualmen-
te, observandose un aumento en la participacion de los trabajado-
res no asalariados en el conjunto del mercado de trabajo. La
informalidad del trabajo, entendida ésta como la ausencia de pres-
taciones de ley, es otro fen6meno caracteristico de la economia de
las dltimas dos décadas.? Este trabajo trata de obtener algunos
escenarios alternativos para intentar que la creacién de empleos
revierta su tendencia de informalidad a aquellos de caracter formal.
Para tal propé6sito, se han conformado dos modelos que indican la
relaciéon funcional lineal entre producto interno bruto, personal
ocupado y formacién bruta de capital fijo.

En principio, se presentan los resultados del primer modelo con
sus conclusiones, para posteriormente pasar al analisis del segundo
modelo; las conclusiones y resultados generales se presentan en la
altima parte.

Es necesario advertir que en la muestra considerada, ademas de
ser de apenas seis datos, se encuentran ausentes los afios 1992 y 1994
por no aparecer informacién disponible en las fuentes.? Ademas, es
pertinente subrayar que este modelo se elabor6 a partir de diversos
escenarios hipotéticos que permitieron llegar a una primera aproxi-
macién de qué tasa de crecimiento de la inversion se requiere para
modificar la calidad de empleos informales en formales, suponiendo
una tasa de crecimiento del producto de siete por ciento.

Considerando los modelos 1y 2 y a manera de conclusion preli-
minar, se tiene que la inversién requerida para alcanzar una meta de
siete por ciento del producto con una creacién de empleos de carac-
ter formal oscila entre la tasa de crecimiento de 33.3 y 41.22 por

! Véase Sergio A. Magana, “La intervencién del sector publico en la economia: un
analisis comparativo del periodo del desarrollo estabilizador frente al neoliberalismo
econ6émico”, en pp. 103-116 de este libro.

2 B. Garcia, Los determinantes de la oferta de mano de obra en México, STyPS, México,
1995.

3 Véase anexo.
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ciento o0, en términos de coeficientes de inversién, se encuentra entre
26.78 y 28.36 por ciento.*

Desarrollo del problema:
modelo 1

De acuerdo con la muestra y con la relacion funcional del producto
interno bruto (PIB), formacién bruta de capital fijo (FBCF) y personal
ocupado (P0), es necesario averiguar lo siguiente:®

1. ;Qué tasa de crecimiento de inversioén se requiere para alcanzar
la meta de crecimiento del PiB de 7 por ciento?

2. Se supone que los sectores agropecuario y de la construccion
corresponden al criterio de productividad baja y los sectores de la
industria manufacturera y mineria se agrupan dentro de la producti-
vidad media. Ademas, se supone que los sectores de productividad
baja corresponden al sector informal del empleo total, mientras el
segundo criterio se considera como empleos formales.

Por tanto, ;qué tasa de crecimiento de la inversién se requiere
para mantener una tasa de crecimiento homogénea del piB de siete
por ciento en cada uno de los grupos por criterio de empleo formal
e informal?

4 Existe consenso en el sentido de mantener una tasa de crecimiento sostenida de 7
por ciento anual como base para la creacion de 1.3 millones de empleos aproxima-
damente. Si bien es cierto que esta cifra corregiria la demanda de miles de personas
que aio con aino se han sumando a las filas del desempleo, resulta insuficiente si se
considera que actualmente existen mas de 16 millones de ocupados en el llamado
sector informal, el cual se caracteriza por la inexistencia de prestaciones sociales.
Por tanto, la necesidad imperiosa de alcanzar el citado crecimiento nos lleva a in-
crementar de manera sustancial la tasa de crecimiento de la inversién. Con esto
estariamos garantizando de manera conjunta el crecimiento de la economia, la
oferta necesaria de empleo y trasladar un millén de empleados anuales con produc-
tividad baja a un nivel medio, con lo cual se lograria pasar de un sector informal a
otro de caracter formal, es decir, empleos estrictamente de bienestar social. Bajo
estos supuestos, estariamos en condiciones de abatir la informalidad que aqueja
aproximadamente a 40 por ciento de la poblacién ocupada, en un periodo de 12 a
13 afos aproximadamente.

5 Véase anexo. Estas variables son consideradas como sus tasas de crecimiento /NV.
del E.].
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. ;Cudl deberia ser la tasa de crecimiento de la inversion para
3. ;Cudl deb lat d to del

poder modificar la condicién de los empleos informales, a la catego-
ria de formales?¢

Resultados y conclusiones

del modelo 1
Se puede suponer una tasa de crecimiento del pB igual a siete (creci-
miento esperado de la economia). De esta forma, s6lo se necesita
despejar FBCF de la ecuaciéon 2 A del anexo para conocer qué tasa de
crecimiento de la inversion se requiere para alcanzar dicha meta. El
resultado es el siguiente: para un crecimiento de siete por ciento del
PIB se requiere una tasa de crecimiento de la inversiéon de 21.87 por
ciento (coeficiente de inversion de 24.48 por ciento). En otras palabras,
se requiere crecer en inversion mas de tres veces el crecimiento del
PIB, para llegar al objetivo de crecimiento de siete por ciento del pro-
ducto.

Ahora bien, para encontrar la tasa de crecimiento de la inversién
que se requiere para el sector formal e informal, se mantiene una
tasa de crecimiento homogénea con respecto a la meta de creci-
miento del PIB, en este caso de siete por ciento.” Por lo tanto, para
las ecuaciones 2 By 2 C (véase anexo) se efectiia el mismo proce-
dimiento de despeje de la ecuacién 2 A; los resultados son los si-
guientes: manteniendo una tasa de crecimiento de 7 por ciento en
el producto, el sector informal necesita una tasa de crecimiento de
la inversién de 15.45 por ciento. De igual forma, para el sector formal la
tasa de crecimiento de la inversiéon que se requiere es de 17.85 por
ciento.

Considerando la modificacién del empleo informal a formal, la
tasa de crecimiento de la inversion que se necesita resulta de la adicién
de la tasa de crecimiento del formal mas la del informal, o sea, una
tasa de inversion de 33.3 por ciento (coeficiente de inversion de 26.78
por ciento).

6 Se consideran empleos formales aquellos que cuentan con prestaciones laborales
de ley.

7 Este criterio no distorsiona el resultado de la estimacion, puesto que se ha conside-
rado que el PiB total, formal e informal, es una variable ex6gena que puede ser deter-
minada de acuerdo con criterios que no se encuentran incluidos en el modelo.
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Desarrollo del problema: modelo 2

De acuerdo con la muestra del PIB, FBCF y PO, es necesario averiguar lo
siguiente:

1. ;Qué tasa de crecimiento de inversién se requiere para alcanzar
la meta de crecimiento del PiB de 7 por ciento?

2. Se supone que los sectores agropecuario y de la construcciéon
corresponden al criterio de productividad baja, y los sectores de la
industria manufacturera y mineria se agrupan dentro de la produc-
tividad media.

Ademas se supone que los sectores de productividad baja corres-
ponden al sector informal de empleo total, mientras que el segundo
criterio se considera como empleos formales.

Por tanto, ;jqué tasa de crecimiento de la inversion se requiere
para mantener una tasa de crecimiento consistente con un crecimien-
to de 7 por ciento para el total de la economia, tanto para los sectores
de baja como media productividad, respectivamente?®

3. (Cudl es la tasa de crecimiento de la inversién requerida para
transferir empleos informales a la categoria de formales?®

Resultados y conclusiones del modelo 2
Para la ecuacion 5 B (véase anexo) se efectiia el mismo procedimiento
de despeje que se realiz6 en el modelo 1. Con la hipétesis de mantener
un crecimiento del sector informal de 4.13 por ciento conforme ala meta
propuesta de un crecimiento del PiB total de 7 por ciento, el resultado
es: se necesita una tasa de crecimiento de la inversion de 8.33 por cien-
to en el sector informal. De igual forma, para el sector formal la tasa de
crecimiento de la inversion que se requiere para mantener un creci-
miento de 9.77 por ciento, es de 32.89 por ciento. Considerando la

8 La media de crecimiento para la economia total segin la muestra considerada fue
de 4 por ciento para el periodo en cuestion, mientras que para el sector de bajay
media productividad fue de 2.36 y 5.58, por ciento respectivamente. Ponderando
éstos a un crecimiento de 7 por ciento (el cual es el objetivo por cumplir) para cada
uno de los sectores considerados, se obtiene que las tasas de crecimiento deben
ser de 4.13y 9.77 por ciento, respectivamente.

9 Se consideran empleos formales aquellos que cuentan con prestaciones laborales
de ley.

202



Las metas econdmicas impostergables para 2006

modificacion del empleo informal a formal, la tasa de inversién que se
necesita resulta de la adicion de la tasa de crecimiento del formal més
la del informal, es decir, una tasa de crecimiento de la inversién de 41.22
por ciento (coeficiente de inversién 28.36 por ciento).

Por otra parte y tomando en cuenta las ecuaciones 6 By 6 C
(véase anexo) que corresponden a la relacion lineal de la Po con res-
pecto a la FBCF, y sustituyendo los valores de la misma, obtenidos en
las ecuaciones 5 B y 5 C (véase anexo) respectivamente (8.33 y 32.89
por ciento) se obtuvo que la tasa de crecimiento de la poblacién
ocupada sera para el sector informal de 2.12 por ciento y para el
formal de 10.21. Partiendo de la hipétesis de que se desean crear
Gnicamente empleos formales, se suman los valores obtenidos y se
obtiene que el crecimiento de la poblacién ocupada con criterios de
formalidad es de 12.32 por ciento.

Basandonos en la ecuacién 7 A (véase anexo) que corresponde a
la relacién lineal de la poblaciéon ocupada con respecto al pPiB, reto-
mando nuestro crecimiento global de la economia de 7 por ciento,
obtenemos que la tasa de crecimiento de la poblacién ocupada sera
para el conjunto de la economia de 5.77 por ciento, es decir, se esta-
ria planteando un crecimiento de mas de un punto porcentual,'’ con
respecto a lo que se creci6é durante todo el periodo de estudio.

Observaciones y conclusiones generales

El modelo que se presentd en estas notas breves tiene el propoésito
de averiguar la tasa de crecimiento de inversion que se desea para
alcanzar la meta de crecimiento de 7 por ciento del producto en el
conjunto de la economia. Ademads, se calculd la tasa de crecimien-
to de la inversion para el sector informal y formal. El objetivo de
haber hecho este basico analisis estadistico no era sencillamente
encontrar qué cantidad de empleos se genera con una tasa de cre-
cimiento de 7 por ciento del PIB a una tasa de inversién estimada.
Por el contrario, la creaciéon de empleo debe estar sustentada en el

10 La tasa de crecimiento promedio del periodo de estudio de la poblacién ocupada
fue de 4.2 por ciento en general.
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criterio de empleos formales, entendidos éstos como aquellos tra-
bajos que cuentan con todas las prestaciones que les corresponden
por ley.

De tal forma, los resultados generales fueron los siguientes:

Requerimientos de inversion

* Economia en su conjunto: para un crecimiento del pB de 7 por
ciento se requiere una tasa de crecimiento de la inversion de 21.87
por ciento (coeficiente de inversion de 24.48 por ciento).

* Sector informal (modelo 1): necesita una tasa de crecimiento
de la inversion de 15.45 por ciento.

* Sector formal (modelo 1): la tasa de crecimiento de la inversién
que se requiere es de 17.85 por ciento.

* Modificacién en el empleo (modelo 1): Considerando la modi-
ficacion del empleo informal a formal la tasa de crecimiento
de la inversion que se necesita resulta de la adicién de la tasa de
crecimiento del formal mas la del informal, es decir, una tasa
de inversion de 33.3 por ciento (coeficiente de inversion de
26.78 por ciento).

* Sector informal (modelo 2): necesita una tasa de crecimiento
de la inversion de 8.33 por ciento.

* Sector formal (modelo 2): la tasa de crecimiento de la inversién
que se requiere es de 32.89 por ciento.

* Modificacién en el empleo (modelo 2):considerando la modi-
ficacion del empleo informal a formal la tasa de crecimiento
de la inversién que se necesita resulta de la adicion de la tasa de
crecimiento del formal més la del informal, es decir, una tasa
de inversion de 41.22 por ciento (coeficiente de inversion de
28.36 por ciento).

Poblacién ocupada
En este rubro se considera las tasas de crecimiento de la inversion
del modelo 2 (8.33, informal, y 32.89, formal).

Sector informal y formal: la tasa de crecimiento de la poblacién
ocupada sera para el sector informal de 2.12 por ciento y para el
formal de 10.21.

Basandonos en la ecuacién 7 A que corresponde a la relacién
lineal de la poblacién ocupada con respecto al PiB, retomando nuestro
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crecimiento global de la economia de siete por ciento, obtenemos
que la tasa de crecimiento de la poblacién ocupada sera para el
conjunto de la economia de 5.77 por ciento, es decir, se estaria plan-
teando un crecimiento de mas de un punto porcentual,!! con respec-
to alo que se crecié durante todo el periodo de estudio.

Por lo tanto, considerando los modelos 1 y 2, se tiene que la inversion
que se requiere para alcanzar una meta de 7 por ciento del producto
con una creaciéon de empleos de caracter formal oscila entre la tasa
de crecimiento de 33.3 a 41.22 por ciento, 0, en términos de coeficien-
tes de inversion, se encuentra entre 26.78 y 28.36 por ciento anual.

Anexo

Modelo 1

De acuerdo con los estudios estadisticos, en el sector formal e infor-
mal es posible establecer una relacion directa del crecimiento del PiB
y PO con respecto al del FBcF. Por tanto, es posible utilizar el método
estadistico de minimos cuadrados ordinarios (MC0),!? para hacer uso
de los datos estadisticos y encontrar el estimador de la FBCF que nos
permita resolver los cuestionamientos supra.

Para tal propésito, se cuenta con una muestra de seis datos de
las tasas de crecimiento del PiB y de la FBCF de 1993 a 2000.

La hipétesis de este trabajo es que existe una relaciéon funcional
lineal del PIB con respecto a la FBCF, esto es:

PIB = f (FBCF) )
Por tanto, de la funcién 1 se pueden derivar la ecuacion lineal,

para el caso de la economia en su conjunto, y las de la FBCF en el sec-
tor formal e informal.

11 La tasa de crecimiento promedio del periodo de estudio de la poblacién ocupada
fue de 4.2 por ciento en general.

12 El Mco nos permite hacer una proyeccion de cuanto se requiere de la variable inde-
pendiente, para que ésta influya sobre la variable dependiente. Este es el caso del
PIB, del personal ocupado y de la formacién bruta de capital fijo. En consecuencia,
es posible crear una funcién lineal que nos indique la relacién entre las tres variables
en cuestion.
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Y, =, + B, (FBCF)
Sea i para el caso de PIB y de la FBCF 2

i

del conjunto de la economia o del sector formal o informal

Una vez especificada la funcion muestral 2 es necesario estimar
los valores de B, y . con el propdsito de encontrar los niveles de
producto e inversion que se estan requiriendo. Para el calculo de los
estimadores es necesario hacer una manipulacioén algebraica con
respecto a la funcién 2, y se obtendra como resultado las siguiente
férmulas, denominadas ecuaciones normales,'* que nos permitiran
obtener el valor de los estimadores, esto es:

A A zxiyi
a,, B, =
2 2 lez

&l’ﬂl :Y_ﬁz)_(

A partir de la ecuacién 1 y de la solucién de las ecuaciones nor-
males, los resultados fueron los siguientes:

PIB =2.707320 + 0.196239(FBCF) (2 A) piB total en funcién de la FBcF (total)
PIB =0.768218 + 0.403405( FBCF) (2 B) PiB en funcién de la FBcF (sector informal)

PIB=3.712821+0.184157(FBCF) (2 C) piB en funcién de la FBCF (sector formal)

Modelo 2
De acuerdo con los estudios estadisticos, tanto en el sector formal
como en el informal es posible establecer una relacién directa del PiB

13 Véase Damodar Gujarati, Econometria, McGraw-Hill, México, 1988, pp. 1-90; y William
H. Greene, Andlisis econométrico, Prentice Hall, Madrid, 1999, pp. 193-287.
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y la PO con respecto a la FBCF. Por lo tanto, es posible utilizar el méto-
do estadistico de minimos cuadrados ordinarios (Mc0),! con el obje-
tivo de hacer uso de los datos estadisticos y encontrar el estimador
de la FBCF que nos permita resolver los cuestionamientos supra.

Para tal propésito, se cuenta con una muestra de seis datos de
las tasas de crecimiento del piB, personal ocupado y FBCF de 1993 a
2000.

La hipétesis de este segundo modelo es que existe una relacion
funcional lineal del PIB y la PO en funcién de la FBCF, esto es:

PIB = f(FBCF) 3)
PO = f(FBCF) )

Por tanto, de las funciones 3 y 4 se pueden derivar dos ecuaciones
lineales, para el caso de la economia en su conjunto, del sector formal
e informal.

PIB = B, + B,(FBCF) ®)
PO = @, +a,(FBCF) 6

Una vez especificadas las funciones muestrales 5y 6 es necesario
estimar el valor de B, B, & y @, con el propésito de encontrar los
niveles de producto, inversién y empleo que estamos requiriendo.
Para el calculo de los estimadores es necesario hacer una manipula-
cién algebraica con respecto a las funciones 5 y 6, que da como re-
sultado las siguientes ecuaciones, denominadas ecuaciones normales,'
que nos permitiran obtener el valor de los estimadores:

El Mco nos permite hacer una proyecciéon de cuanto se requiere de la variable
independiente, para que ésta influya sobre la variable dependiente. Este es el caso
del piB, del personal ocupado y de la formacién bruta de capital. En consecuencia,
es posible crear una funcién lineal que nos indique la relacién entre las tres va-
riables en cuestiéon

15 Véase Damodar Gujarati, op. cit., pp. 1-90; y William H. Greene, op. cit., 1999, pp. 193-
287.
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A partir de las ecuaciones 5y 6 y de la solucion de las ecuaciones

normales, los resultados fueron los siguientes:

PIB =2.707320 + 0.196239(FBCF) (5A) P total en funcién de la FcF (total)

PIB =0.768218 + 0.403405(FBCF) (5B) piB en funcion de la FBCF (sector informal)

PIB =3.712821+0.184157(FBCF) (5C) piB en funcion de la FBCF (sector formal)

PO =-0.517397+0.316641(FBCF) (6 B) Po en funcion de la FBCF (sector informal)

PO =5.485951+0.143780(FBCF) (6 C) Po en funcién de la FBCF (sector formal)

PO =3.541159 + 0.318343(PIB) (7A) Ppo en funcion del pB (total)

Este apartado muestra las estimaciones, cuadros y graficas que
respaldan este trabajo. Para el caso de las estimaciones de Mco se
utiliz6 el paquete informatico Econometric Views 2.0 for Windows.

Estimaciéon por Mco de PIB y FBCF total
LS // Dependent Variable is PiB
Date: 03/12/01  Time: 14:50

Included observations: 6

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic
C 2.707320 0.353849 7.651064
FBCF 0.196239 0.022591 8.686721
R-squared 0.949660 Mean dependent var
Adjusted R-squared 0.93707 S.D. dependent var
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S.E. of regression 0.782622 Akaike info criterion -0.229009
Sum squared resid 2.449989 Schwarz criterion -0.298423
Log likelihood -5.826603 F-statistic 75.45912

Durbin-Watson stat 1.400541 Prob(F-statistic) 0.000967

Por tanto, se tiene una ecuacién lineal de la siguiente forma:

PIB = 2.707320 + 0.196239( FBCF) (RN

Suponiendo una tasa de crecimiento del PIB de 7 por ciento y despejando la
FBCF de la ecuacion 1, se obtiene que la tasa de crecimiento de la FBCF es de
22.63 por ciento.

Estimacion por Mco de PIB y FBCF en el sector informal (baja productividad),
que incluye a los sectores: agropecuario y de la construccién

LS // Dependent Variable is pIB

Date: 03/12/01  Time: 15:06

Included observations: 6

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C 0.768218 0.445100 1.725944 0.1594
FBCF 0.403405 0.042102 9.581699 0.0007
R-squared 0.958250 Mean dependent var 2.361667
Adjusted R-squared 0.947813 S.D. dependent var 4.426929
S.E. of regression 1.011310 Akaike info criterion 0.283695
Sum squared resid 4.090995 Schwarz criterion 0.214282
Log likelihood -7.364717 F-statistic 91.80895
Durbin-Watson stat 1.866626 Prob(F-statistic) 0.000663

Por tanto, se tiene una ecuacioén lineal de la siguiente forma:

PIB =0.768218 + 0.403405( FBCF") (GB)
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Estimacion por Mco de personal ocupado y FBCF en el sector informal (baja
productividad) que incluye a los sectores: agropecuario y de la construc-

ciéon
LS // Dependent Variable is PO
Date: 03/12/01  Time: 11:52

Included observations: 6

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic
C -0.517397 3.313533 -0.156147
FBCF 0.316641 0.313424 1.010263
R-squared 0.203288 Mean dependent var
Adjusted R-squared 0.004109 S.D. dependent var
S.E. of regression 7.528664 Akaike info criterion
Sum squared resid  226.7231 Schwarz criterion
Log likelihood -19.40954 F-statistic
Durbin-Watson stat 3.314929 Prob(F-statistic)

Por tanto, se tiene una ecuacioén lineal de la siguiente forma:

Prob.

0.8835
0.3695

0.733333
7.544181
4.298637
4.229223
1.020632
0.369517

PO = -0.517397 + 0.316641( FBCF) (6 B)

Estimacion por Mco de PIB y FBCF en el sector formal (baja productividad)

que incluye a los sectores: industria manufacturera y mineria

LS // Dependent Variable is PiB
Date: 03/12/01  Time: 15:09

Included observations: 6

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic
C 3.712821 0.834591 4.448671
FBCF 0.184157 0.037299 4.937371
R-squared 0.859044 Mean dependent var
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Adjusted R-squared 0.823805 S.D. dependent var
S.E. of regression 1.825754 Akaike info criterion
Sum squared resid 13.33351 Schwarz criterion
Log likelihood -10.90919 F-statistic
Durbin-Watson stat 1.636784 Prob(F-statistic)

Por tanto, se tiene una ecuacién lineal de la siguiente forma:

4.349559
1.465187
1.395774
24.37763
0.007831

PIB =3.712821+0.184157(FBCF) GO

Estimaciéon por Mco de personal ocupado y FBCF en el sector formal (baja
productividad) que incluye a los sectores: industria manufacturera y mi-

neria
LS // Dependent Variable is PO
Date: 03/12/01  Time: 12:00

Included observations: 6

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic
C 5.485951 1.395910 3.930017
FBCF 0.143780 0.062384 2.304738
R-squared 0.570438 Mean dependent var
Adjusted R-squared 0.463048 S.D. dependent var
S.E. of regression 3.053697 Akaike info criterion
Sum squared resid 37.30027 Schwarz criterion
Log likelihood -13.99535 F-statistic
Durbin-Watson stat 3.133858 Prob(F-statistic)

Por tanto, se tiene una ecuacién lineal de la siguiente forma:

Prob.

0.0171
0.0825

6.933333
4.167333
2.493908
2.424494
5.311817
0.082508

PO =5.485951+ 0.143780( FBCF") 60O
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Estimacién por Mco de personal ocupado y PIB para la economia en su
conjunto

LS // Dependent Variable is PO

Date: 03/15/01  Time: 11:08

Included observations: 5

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.

C 3.541159 1.293617 2.737408 0.0715
PIB 0.318343 0.252133 1.262600 0.2960
R-squared 0.346997 Mean dependent var 4.840000
Adjusted R-squared 0.129329 S.D. dependent var 1.879628
S.E. of regression 1.753876 Akaike info criterion 1.412830
Sum squared resid 9.228238 Schwarz criterion 1.256605
Log likelihood -8.626768 F-statistic 1.594160
Durbin-Watson stat 1.353288 Prob(F-statistic) 0.295952

PO =3.541159 + 0.318343( PIB) (TA
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La importancia de constituir el Consejo Econémico
y Social de Estado y la gobernabilidad*

Grupo Promotor para la Constitucion del Consejo Econémico
y Social de Estado en México**

El Consejo Economico y Social de Estado
y la gobernabilidad

De los retos que la actual situacién econémica y politica imponen a
México, resalta la urgente necesidad de encontrar mecanismos de
didlogo y concertacion social que permitan avanzar en los consensos
que el pais requiere. En la actualidad no existe ningin 6rgano de

* Se busca constituir el Consejo Econémico y Social de Estado para que sea un ins-
trumento que amplie la participacién de las organizaciones de la sociedad civil en
el proceso de fortalecimiento y consolidaciéon de la democracia en nuestro pais. En
tal virtud, este articulo presenta los principales aspectos contenidos en el documen-
to El Consejo Economico y Social de Estado en México, una iniciativa de la sociedad
civil, origen y trayectoria.

** Conformado por mas de 50 organizaciones sindicales, campesinas, universitarias,
sociales, politicas e intelectuales, entre las que se encuentran: la Unién Nacional de
Trabajadores; el Congreso Agrario Permanente; Causa Ciudadana, Agrupacion Poli-
tica Nacional; Diversa, Agrupacion Politica Nacional; Red Marcha Mundial de Muje-
res; y Coordinacion Nacional de Organizaciones Civiles de Mujeres por un Milenio
Feminista.
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concertacion donde estén presentes los agentes econémicos y socia-
les mas representativos del pais: empresarios, trabajadores, organi-
zaciones civiles y el gobierno. La diferencia entre un consejo
econémico y social y cualquier camara, sindicato u organizaciéon
ciudadana reside en su mayor representatividad y permanencia. La
importancia de sus opiniones reside en que son resultado de la amplia
concertacion entre los actores centrales del desarrollo econémico y
social del pais.

La consolidacion de nuestra democracia y la paz social dependen
de que México inicie de inmediato un acelerado desarrollo econ6émi-
co y una mejoria gradual, pero constante, de los niveles de vida de
la poblacién. El fin altimo de nuestra democracia debe ser la inclusién
de millones de mexicanos que viven en estado de pobreza en un de-
sarrollo econémico y social sostenido. En este sentido, la transicién
hacia un México mas democréatico y mas justo tiene, todavia, un lar-
go y dificil camino que recorrer.

Las reformas estructurales de la economia, que permitan el cre-
cimiento econémico y que reduzcan la injusticia social vigente, siguen
pendientes y son mas dificiles de lograr ante la ausencia de mayorias
parlamentarias y la falta de acuerdo entre las fuerzas politicas que
impulsen estas transformaciones. La pluralidad politica y la compe-
tencia real entre los partidos politicos, la vigencia cada vez mayor de
la separacion y equilibrio de poderes y el fortalecimiento del Poder
Legislativo como 6rgano corresponsable en la definicion de las poli-
ticas y del proyecto de Estado y, especialmente, la ausencia sistemati-
cade mayorias parlamentarias, imponen al didlogo y la concertacion
sociales como Ginico camino posible, en el marco de la democracia,
a fin de impulsar las transformaciones urgentes para el crecimiento
econdémico y el avance hacia la justicia social. Este didlogo debe in-
volucrar a los poderes del Estado y a los partidos politicos, pero
también, y sobre todo, a los diversos actores de la sociedad civil
organizada.

Hoy el presidente no puede gobernar sin el Congreso y, dadas la
composicion plural de éste y la ausencia de mayorias, ningin partido
puede gobernar sino a partir del acuerdo con otras fuerzas politicas.
Si bien nuestros partidos han tenido la madurez para alcanzar los
acuerdos minimos indispensables que permitan la gobernabilidad del
pais, nos encontramos en un momento en que esto no es suficiente;
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la transformacion que exige el desarrollo de México obliga a restable-
cer consensos en torno a las reformas fundamentales que hasta
ahora han permanecido estancadas.

Contamos con un sistema de partidos plural, producto de la di-
versidad y complejidad de la sociedad mexicana. Estamos convenci-
dos de que la pluralidad no es un defecto de la democracia sino una
de sus mas apreciadas virtudes. La gobernabilidad democratica de-
pende de que las diversas expresiones sociales puedan manifestarse
en un marco de orden institucional y constitucional. Esta condicién
ha producido en México la presencia de gobiernos divididos.

El reto mas importante que tenemos en este momento, si que-
remos que el pais se desarrolle y se reduzcan los niveles de pobre-
za, es superar los diferendos politicos, dando prioridad a las
coincidencias que permitan acuerdos para impulsar el desarrollo
econémico y social del pais. Esta es la tarea fundamental de la re-
forma del Estado, crear los mecanismos institucionales que incen-
tiven la cooperacion entre los partidos, entre los poderes federales,
entre los tres 6rdenes de gobierno, y los diversos actores econémi-
cos y sociales con el objetivo de impulsar las transformaciones que
finquen las bases de un México con mayor justicia social y con un
crecimiento sostenido.

El Consejo Economico y Social: una solucion

La creacion del Consejo Econémico y Social en México constituye un
impulso para que el sistema politico llegue a acuerdos en las reformas
fundamentales que hoy son urgentes. Un consejo en el que participen
los sectores productivos nacionales, las organizaciones civiles, asi
como expertos en los temas de la agenda nacional, podria generar
los incentivos institucionales que permitan romper la paralisis poli-
ticay legislativa que enfrentamos. El Consejo esta pensado como una
instancia de consulta obligatoria de los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo, quienes le someterian a consulta las iniciativas, reglamentos y
politicas publicas que en materia econémica y social pretendiesen
aprobar, de tal forma que en el seno del Consejo las distintas repre-
sentaciones analizarian los temas, expresarian sus legitimos intereses
y tratarian de encontrar acuerdos que siendo favorables a la mayoria
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fuesen aprobados como resoluciones del Consejo, las cuales no ten-
drian caracter vinculatorio para la entidad que hubiese formulado la
consulta. Ese procedimiento elevara la calidad de la agenda ya que las
iniciativas consultadas tendrian, aun antes de su presentacion al pleno,
un muy amplio apoyo social, resultado de la bisqueda del consenso y
participacion de la sociedad.

La creacion del Consejo no debilitard al Congreso ni al Poder
Ejecutivo; éstos mantendran los derechos de iniciativa y su capacidad
de decision y resolucién establecidos en la Constitucion Politica. Por
el contrario, haria mucho mas agil y productivo el trabajo legislativo,
ya que las propuestas tendrian el soporte de los sectores afectados.

“El principio fundamental de una democracia”, dice Arthur Lewis,
“es que todos los que estén afectados por una decisién deberan tener
la oportunidad de participar en la toma de esa decisién de forma
directa o a través de representantes elegidos”. El fortalecimiento de
la participacion en forma directa es el razonamiento sobre el que se
sustenta la iniciativa de creacién del Consejo Econémico y Social.

La iniciativa de constitucién del Consejo parte del reconocimien-
to de la importancia de las organizaciones de la sociedad civil como
actores centrales del proceso de toma de decisiones publicas; cons-
tituye un espacio donde los sectores econémicos y sociales pueden
discutir, concertar y emitir opiniones y propuestas concretas, y par-
ticipan de manera permanente e institucional, en la construccién de
acuerdos, planes, programas, politicas y leyes que buscan el desarro-
llo nacional. La representacion legitima de intereses econémicos y
sociales permitira al Consejo cumplir la importante tarea de quitar
presiones a ambas camaras, cuya funcién primordial es representar
al conjunto de los intereses ciudadanos. El Consejo es un espacio que
ayuda a que los poderes de la Unién puedan elevar la calidad de su
trabajo. El Consejo, por su composicion, por los intereses que estan
representados en él y por su dindmica y sus funciones, esta natural-
mente alejado de la dindmica de los procesos electorales; por ello
puede cumplir con su funcién fundamental de generar acuerdos entre
los sectores que impulsen una agenda nacional no electoral y que
generen propuestas para cumplir con dicha agenda. El Consejo coad-
yuvara a generar un programa legislativo que tendra que ser consi-
derado por los 6rganos de gobierno, un programa que incluya las
reformas que urgen al pais, a juicio de los sectores representados.

218



La importancia de constituir el Consejo Econémico y Social de Estado y la gobernabilidad

La iniciativa de crear un consejo econémico y social recoge las
experiencias de concertacion en nuestra historia reciente y busca
superar sus deficiencias. Desde finales de la década de los ochenta,
los “pactos econémicos” entre los sectores productivos, impulsados
y conducidos por el presidente de la reptiblica, constituyeron una
herramienta del régimen para promover los acuerdos basicos entre
los sectores productivos, que legitimaran y permitieran la ejecucién
de sus programas econémicos. Aunque con distintos nombres y al-
gunas diferencias, el mecanismo de concertacion creado por los di-
versos gobiernos, desde 1987 hasta 2000 ha tenido basicamente la
misma estructura: un espacio donde participan representantes del
gobierno, de las organizaciones empresariales, de trabajadores y de
campesinos, convocadas por el gobierno; un espacio presidido por
el Ejecutivo (el secretario del Trabajo normalmente), que limita su
participacioén, sus funciones y facultades, a las que el presidente o
su gabinete deciden otorgarle, y cuyas resoluciones solamente tienen
la relevancia que decide concederles el Ejecutivo.

Los pactos, acuerdos o consejos que hasta hoy se han creado
como espacios de acuerdo y de representacion de los sectores eco-
némicos y sociales se han caracterizado, sin excepcion, por carecer
de garantias institucionales para su independencia y permanencia;
por ser totalmente dependientes de la voluntad presidencial en su
creacion, designacion, en sus discusiones y en su ejercicio cotidiano;
por ser excluyentes y poco representativos en su integracién y en
sus decisiones; por carecer de relaciones con el Poder Legislativo; y
por tener escasa participacion en la promocion, disefo, concertacion
y ejecucion de politicas, reformas y leyes en materias econémicas y
sociales que son de caracter urgente en el pais.

Todos estos pactos se fundaron en el tripartismo corporativo:
Ejecutivo, empresarios y sindicatos, en donde las decisiones siempre
fueron definidas por el primero. En las actuales condiciones de plu-
ralismo este modelo ha perdido eficacia porque ese tipo de tripartismo
s6lo representa los intereses de una parte de la sociedad, de tal forma
que al intentar convertirlos en leyes o politicas piblicas chocan con
la realidad y no son aprobadas en el Legislativo o son rechazadas
socialmente.

El ejemplo més reciente de este tipo de tripartismo corporativo
lo encontramos en la creaciéon el 24 de mayo de 2001 del Consejo
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para el Diadlogo de los Sectores Productivos como un “6rgano per-
manente de consulta e instancia de coordinacion, participacion y
colaboracion del sector laboral”. En el decreto presidencial se ex-
presa la voluntad del gobierno de favorecer “la participacién de otros
actores de la sociedad que puedan aportar experiencia y conoci-
miento, para que en él se puedan plantear, analizar, proponer y
ejecutar soluciones sobre los problemas de dicho sector”, ya que
“los sectores productivos han manifestado su deseo de mantener un
didlogo permanente de participacion y colaboracién en el cual pue-
dan ventilar problemas que han generado las nuevas condiciones
nacionales e internacionales”.

En los argumentos expuestos por el jefe del Ejecutivo se resalta
el interés de los sectores productivos por participar y dialogar para
alcanzar acuerdos en torno a propuestas que impulsen el desarrollo
nacional, asi como el reconocimiento del Poder Ejecutivo para que
estos intereses cuenten con espacio de realizacion.

La iniciativa de creacién del Consejo Econémico y Social recoge
las experiencias recientes de concertacion, como el Consejo para el
Didlogo, al reconocer, en primer lugar, como requisito indispensable
de la democracia la participacion de la sociedad organizada en la
transformacion y desarrollo nacional, y el didlogo entre los sectores
econdémicos y sociales como punto de partida de éste. En segundo
lugar, reconoce que los esquemas de negociacion hasta ahora ensa-
yados no satisfacen las exigencias de participacion de la sociedad
civil organizada y las necesidades de didlogo y cooperacion perma-
nente entre sociedad y gobierno en torno a la definicién de la politica
econdmicay social. La satisfaccion de estas necesidades requiere un
espacio de representacion de los sectores econémicos y sociales, que
tome en cuenta la representatividad y la diversidad de las organiza-
ciones; que tenga garantizada por la ley su continuidad, su perma-
nencia y su independencia; y que cuente con funciones y facultades
legales que fortalezcan las opiniones del Consejo frente a los 6rganos
de gobierno (Ejecutivo y Legislativo) e incentiven la concertacién
entre los sectores.

La figura de un Consejo Econémico y Social no es novedosa. La
mayoria de los paises europeos, algunos africanos y latinoamericanos
—como Argentina (en el nivel de provincias), Brasil y Nicaragua—, cuen-
tan con un consejo de esta indole. La conformacién y naturaleza de
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estos consejos puede variar pero los objetivos son los mismos: esta-
blecer mecanismos donde los agentes econémicos puedan manifes-
tarse sobre temas en los ambitos econémicos y sociales, asi como
lograr consenso sobre propuestas enfocadas al desarrollo econémi-
coy social del pais. En otros paises han sido los consejos econémicos
y sociales la féormula para superar las diferencias politicas, garanti-
zando e institucionalizando el didlogo y el acuerdo social, los con-
sensos politicos, la cohesion social y el desarrollo democratico de
las sociedades.

Con respecto a las dimensiones que deberia tener este consejo
se estima que el nimero de consejeros no debera ser demasiado
grande, ya que dificultaria la concertacion, asi como la eficiencia del
mismo, pero si de un tamafo tal que se garantice la representatividad
de los principales agentes econémicos, de manera que sus resolu-
ciones sean verdadera expresion de la diversa y compleja realidad
econ6émica mexicana. Con el fin de equilibrar las fuerzas dentro del
Consejo y para promover su caracter neutral, se dividirdn de manera
equitativa las representaciones dentro del Pleno del Consejo entre
los sectores empresariales, trabajadores y organizaciones sociales.
De esta manera, se obtiene una muestra representativa del universo
de la economia y la sociedad mexicana. Esta organizaciéon no busca
sectorizar al Consejo ni forzar una posicién comin del sector em-
presarial, obrero o de la sociedad civil; esto es casi imposible, dadas
las diferencias que existen en cada sector. La representaciéon en
grupo sélo funcionara para garantizar la participacién igualitaria de
los sectores en el Pleno, en la Mesa de Coordinacién y en los grupos
de trabajo. Esta integracion favorece especialmente a las organiza-
ciones de la sociedad civil que por su menor tamano y diversidad
dificilmente podrian influir de manera determinante en las decisiones
de organizacion interna del Consejo.

El tamaiio de otros consejos en el mundo varia desde 232 miem-
bros en Francia hasta 29 miembros en Dinamarca. En promedio, las
dimensiones de la gran mayoria de los consejos oscilan entre los 60
y 80 consejeros. En México, con el objetivo de lograr un consejo
moderno, representativo y no burocratizado se determiné que de-
beria contar con 75 consejeros mas un presidente, y seran los sec-
tores representados los que nombraran a sus representantes dentro
del Consejo.
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Las funciones mas importantes del Consejo seran entre otras:

¢ Analizar los problemas generales de la situacién econémica y
social del pais, publicando peri6dicamente informes al respecto

¢ Emitir resoluciones consensuadas entre los agentes econémicos
mas representativos con el fin de impulsar el desarrollo del
pais

¢ Participar en el desarrollo y seguimiento del Plan Nacional de

Desarrollo y de las politicas y programas que se deriven de éste
¢ Opinar sobre, e impulsar, las reformas legislativas que conside-
re necesarias

e Realizar estudios de largo plazo sobre la evoluciéon de la eco-

nomia mexicana

De igual importancia, son tareas del Consejo: el desarrollo del
didlogo y el acuerdo social como parte integral de la nueva cultura
democriética, de los valores de tolerancia, responsabilidad, solidaridad,
transparencia y rendimiento de cuentas; del fortalecimiento de la co-
hesién social y de la formacién de pensamiento estratégico nacional
que unifique a los mexicanos en torno al proyecto de nacién al que
aspiramos todos. Para alcanzar tales objetivos el Consejo debera dis-
poner de garantias juridicas y econémicas que requiere como un Or-
gano de interés publico, por lo que debera contar con un reglamento
interno, asi como con patrimonio y partida presupuestal, estando
obligado a rendir cuentas publicas y actuar con la mayor transparencia.
De igual forma, requerira la participacion directa de un grupo de ex-
pertos altamente calificados y de reconocido prestigio profesional en
su campo de conocimiento, quienes tienen la elevada tarea de contri-
buir a la formulacién de las resoluciones.

La constitucién del Consejo Econémico y Social es parte central
de lareforma de Estado y serd un paso adelante en la consolidacion de
la transicion democratica de México ya que creara un espacio de con-
certacion y didlogo donde se pueden analizar los temas econémicos y
sociales de mayor relevancia y serd determinante para impulsar las
reformas que México requiere.

Por ello, un grupo de sindicatos, organizaciones empresariales y
de la sociedad civil han venido impulsando desde hace mas de tres
afos la iniciativa de creaciéon de un Consejo Econémico y Social de
Estado en México. Derivado de esto, existe ya una iniciativa de ley
aprobada en el Senado de la Repiblica, cuyos contenidos difieren de

222



La importancia de constituir el Consejo Econémico y Social de Estado y la gobernabilidad

la propuesta original de la sociedad; no obstante, es un precedente
importante que debe reconocerse, pues ello supone la existencia de
temas que seran materia de trabajo y didlogo en comun. La propues-
ta impulsada por la sociedad civil retoma una estructura de las més
comunes entre los consejos existentes; basada en el principio de
inclusioén, pluralidad y democracia, es tripartita: empresarios, sindi-
catos y organismos de la sociedad civil. La Asamblea cuenta con el
respaldo de comisiones que trabajan previamente los temas por
sector, cadena y regiéon productiva, y con la asesoria de un grupo de
expertos e instituciones de investigacion. Esta estructura posibilita,
entre otras cosas, la integracion de grupos sociales diversos, para
que presenten de manera corresponsable su vision del desarrollo
econdmico y social del pais, a la vez que los planteamientos que se
hacen se basan en la légica de comportamiento de los sectores, de
las regiones y de las cadenas productivas, con lo que las opiniones
mas directas corresponden a los implicados, y la visiéon global se
expresa en las asambleas de consejeros. Esto, aunado al apoyo de
los especialistas, ayuda a despolitizar o descorporativizar las deci-
siones; independientemente de que la creacién de pensamiento sis-
tematizado propio eleva la calidad del debate y de las propuestas.

Una tarea destacada del Consejo tiene que ver con lo interna-
cional, particularmente lo relacionado con aspectos de cooperacion
como los pactados en el tratado de libre comercio que México
tiene con la Unién Europea (UE) y en el que se requiere una instan-
cia similar al Comité Econ6mico y Social de la UE para cumplir con
los aspectos pactados de cooperacion regional.

El grado de contribucion que los consejos han tenido en otros
paises se puede constatar y tiene diferentes alcances, pero, sin duda,
es tan valioso que éstos se han constituido en una parte importante
de las democracias modernas y de los procesos de transicién de un
buen nimero de paises. No lo resuelven todo, pero resultan una
herramienta eficaz para la gobernabilidad y la legitimidad de las
politicas publicas.
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El empleo en el sector turistico en México

Nancy Cdrdenas Sanchez*

El turismo es una actividad econémica cuya importancia para la eco-
nomia mexicana ha sido creciente en las tltimas décadas. Actualmen-
te el turismo representa ocho por ciento del producto interno bruto,
ademas de que se ha venido consolidando como un factor de desarro-
llo, al estar ubicado entre las tres primeras fuentes de ingreso por
divisas para la economia.

La actividad turistica se ha visto favorecida por numerosos
factores, como el incremento del nivel de ingreso de los paises
mas avanzados, que, aunado a los cambios demograficos, han
hecho que los turistas internacionales ya no s6lo busquen sol y
playa sino que ademaés elijan lugares diferentes en materia de
cultura y tradiciones.

Pero, ;los beneficios del auge de la actividad estan llegando a la
poblacién de los principales centros turisticos? Recientemente, ade-
mas de los dafios econémicos que causoé el huracan Emily en julio de

* Diputada federal por el PRD. Secretaria de la Comisiéon de Turismo de la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién.
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Turismo: participacion en el PIB
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2005, en Cancin, se evidenciaron las condiciones de precariedad en
que viven trabajadores del turismo, asentados en el cinturén de la
ciudad, y cuya realidad social esta muy lejos de verse beneficiada por
el auge econdmico de la actividad turistica.

Al ser el turismo una de las actividades econémicas de mayor di-
namismo, ésta debe responder a las necesidades de la poblacién y
atender positivamente los problemas de pobreza latentes a lo largo del
pais. Esta sefialado en el articulo 2 fraccion II, de la Ley Federal de
Turismo que la actividad debera: “Elevar el nivel de vida econémico,
social y cultural de los habitantes en las entidades federativas y muni-
cipios con afluencia turistica”.

Segin el documento Turismo y atenuacion de la pobreza de la
Organizacion Mundial del Turismo, 80 por ciento de los pobres del
mundo que subsisten con menos de un délar al dia, viven en 12 paises,
11 de los cuales tienen una importante actividad turistica.

En el nivel nacional, segtin investigaciones de la Sedesol, los mu-
nicipios turisticos que presentan mayores niveles de pobreza o vulne-
rabilidad social son localidades de méas de 50 mil habitantes. Son cerca
de 200 centros turisticos los que concentran poligonos de pobreza; el
universo potencial de actuacién de la vertiente Ciudades Turisticas del
programa Habitat comprende los siguientes nicleos urbanos:
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* Cabo San Lucas, San José del Cabo y La Paz, en el estado de
Baja California Sur

* Manzanillo, en el estado de Colima

* San Cristébal de Las Casas, en el estado de Chiapas

* Guanajuato y San Miguel de Allende, en el estado de Guana-

juato

» Zona Metropolitana de Acapulco, Taxco de Alarcén y Zihuata-

nejo, en Guerrero

* Zona Metropolitana de Puerto Vallarta, que se localiza en los

estados de Jalisco y Nayarit

* Chapala y Cihuatlan, en el estado de Jalisco

* Ixtapan de la Sal y Valle de Bravo, en el estado de México

* Patzcuaro, en el estado de Michoacan

* Jojutla-Tlaquiltenango, en el estado de Morelos

¢ Puerto Escondido-Zicatela, en el estado de Oaxaca

* Tequisquiapan, en el estado de Querétaro

* Zona Metropolitana de Cancin, Playa del Carmen y Cozumel,

en el estado de Quintana Roo

* Mazatlan, en el estado de Sinaloa

* Zona Metropolitana de Mérida y Progreso, en el estado de Yu-

catan

Con la implementacién de este programa, el gobierno federal co-
mienza areconocer y atender el rezago en infraestructura basica, como
vivienda, dotacién de servicios publicos y equipamiento, e imagen
urbana, de las ciudades con potencial turistico. Pero si el empleo es el
mas importante instrumento redistribuidor del ingreso, su diagnéstico
y atencién debe ser puntual y reflejar la realidad de los trabajadores
del sector. El escenario laboral de los trabajadores del sector en el pais
presenta las siguientes caracteristicas:

El sector turistico ha tenido una importante participacién en el
agregado nacional. Actualmente el turismo crea uno de cada 20
empleos remunerados en la economia nacional y tiene una enorme
potencialidad en ese sentido. Las caracteristicas de la mano de obra
del sector, seglin estadisticas de la Sectur, son: 77.2 por ciento son
jovenes, de edades que oscilan entre los 15 y 45 anos; y de ellos
57.21 por ciento son menores de 35 aiios. El nivel educativo y la ca-
pacitacion del personal empleado en el sector turistico corresponde
en 59 por ciento a personal que sé6lo cuenta con educacién primaria
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y secundaria, mientras que el personal que tiene estudios de los
niveles medio superior y profesional representa 39 por ciento. La
participacién femenina en el turismo para el aino 2000 fue de 39.5
por ciento, superior al promedio nacional que fue de 34 por ciento.
Estas caracteristicas son especialmente significativas ya que encon-
tramos que mas de la mitad del personal ocupado no tiene la ins-
truccién adecuada, ademas de ser poblacién joven que, si bien tiene
acceso a un empleo, éste tiende a ser temporal.

Personal ocupado en turismo (millones de personas)
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Si bien los resultados del fen6meno “turismo” en el nivel mundial
son buenos (se genera riqueza, ofrece posibilidades de empleo a
grupos vulnerables), no se debe dejar de lado la problematica re-
currente de los grupos vulnerables ocupados en el sector. Se re-
quieren estudios e indicadores serios y profundos con los cuales
serealice el diagnostico adecuado, velando por el beneficio no s6lo
de los inversionistas sino también por el de los trabajadores. La
generacion de empleos no es suficiente; la desigualdad, que es uno
de los principales problemas para el desarrollo de México, esta
presente en este sector. El designio del ramo no debe ser sélo ge-
nerar cantidad de empleos, sino que desde el ambito legislativo se
debe impulsar la creacion y el seguimiento de indicadores que pro-
picien la calidad de los mismos, es decir, el establecimiento y res-
peto de condiciones de trabajo dignas y en el marco de la ley, en
favor de las personas que prestan sus servicios en esta industria,
lo que simultdneamente se traducira en una elevacion de la compe-
titividad del sector.

Otra caracteristica es que el empleo generado en esta industria
estd enmarcado en una actividad econémica dependiente de facto-
res externos que determinan su comportamiento, como actos terro-
ristas, choques culturales, fenémenos naturales, crisis econémicas,
periodos vacacionales, por citar algunos. Esta dependencia de la
actividad respecto a factores exdgenos incrementa la vulnerabilidad
de las regiones, lo que genera un ambiente de constante incertidum-
bre entre los empresarios del sector, propiciando que se mantenga
una plantilla de trabajadores minima y basica, y que en temporadas
de auge se recurra a contrataciones temporales, circunstancias que
amenazan la estabilidad laboral de gran nimero de trabajadores.

Se afiaden a este escenario condiciones derivadas de las caracte-
risticas propias de la actividad, como horarios de trabajo irregulares,
trabajo frecuente los domingos, salarios sin un elemento basico fijo
y sometido a las propinas, omision generalizada del pago del tiempo
extraordinario, disparidad de hasta 80 por ciento entre los salarios
de la mayoria de los trabajadores y los puestos gerenciales, e insufi-
ciente capacitacion para el trabajo.

Lo anterior contradice el derecho de todo trabajador a benefi-
ciarse de condiciones legales y satisfactorias de trabajo, de protecciéon
a su salud y en general a su integridad fisica. Por lo tanto, se debe
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readecuar el sistema de contratacion de manera que se brinde una
mayor estabilidad en el trabajo, ya que el indice de rotacién en este
sector es demasiado elevado, lo que impacta negativamente a ambos
factores de la produccién.

Actualmente, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informatica registra como parte de la Cuenta Satélite de Turismo de
México la aportacion de la actividad turistica a la ocupacion total del
pais, lo que permite realizar comparativos con el resto de los sectores
econémicos, en términos de productividad, y esta basada en las
cuentas nacionales de México; es decir, tiene un enfoque esencial-
mente econémico-empresarial para la toma de decisiones en el am-
bito de los negocios, por lo que resulta insuficiente si queremos
obtener caracteristicas de las ocupaciones generadas, calidad de las
condiciones de trabajo, rendimientos de trabajo, distribucién del
ingreso en el sector, entre otros. El mercado laboral del sector turis-
tico en México tiene hoy la necesidad de un diagnéstico y analisis
profundo.

La Organizacién Internacional del Trabajo, en colaboracién con
la Organizaciéon Mundial del Turismo y la Organizacion para la Co-
operacién y el Desarrollo Econ6micos, ha formulado una metodologia
parala creacion de un sistema de contabilidad laboral para el turismo
con independencia de la Cuenta Satélite de Turismo, lo que permite
medir de manera mas especifica, detallada y amplia el nivel y las
caracteristicas del empleo generado por la industria del turismo y
con un fin de tutela a los derechos de los trabajadores. Nuestra pro-
puesta plantea hacer extensivo a nuestro pais este sistema de conta-
bilidad, como una ampliacién del sistema de contabilidad laboral
general que opera el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e
Informaética.

Nuestro pais tiene un gran patrimonio histérico y cultural, es rico
en biodiversidad y en paisajes, lo que lo hace atractivo para visitan-
tes extranjeros. Por esta razon, el turismo ofrece oportunidades de
desarrollar pequenos negocios a través del apoyo a las pequenas y
medianas empresas turisticas, las cuales benefician a la poblacién
al integrar la mano de obra de diversas regiones, por lo que ofrece
también a grupos vulnerables la posibilidad de tener acceso a un
empleo. Pero las politicas macroeconémicas orientadas al sector
turistico nacional deben favorecer y fomentar la equidad, de modo
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que, aunadas a una politica social de apoyo, logren abatir los proble-
mas de pobreza y rezago que hoy presentan las ciudades turisticas
en México y en particular los trabajadores de esta industria. Por lo
anterior, es necesario el disefio e implementacién de una politica
laboral integral orientada a las necesidades particulares que presen-
tan los trabajadores del turismo en México.
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La batalla por un impuesto turistico:
el derecho de no inmigrante*

Irma S. Figueroa Romero**

La actividad turistica en nuestro pais reviste una importancia funda-
mental desde el punto de vista econémico y social, en principio por
su alta participacion en el producto interno bruto, que alcanza alre-
dedor de ocho por ciento, y por ser un sector de alta generacion de
empleos; por ello es fundamental evaluar las politicas de todos los
ambitos que repercuten en el desenvolvimiento de esta actividad,
como son los derechos que causan los turistas que ingresan al pais.

Para que un extranjero se pueda internar de forma legal en el pais,
existen dos calidades: la de no inmigrante y la de inmigrante. El de-
recho de no inmigrante (DNI) hace referencia a la calidad migratoria
enunciada en primer lugar, lo cual queda establecido claramente en
la Ley General de Poblacion, especificamente en su articulo 42, el cual
expresa que:

* Articulo publicado en la revista Caminos Mexicanos, Foro de Analisis sobre Legis-
lacién Turistica, Comisién de Turismo de la H. Camara de Diputados, junio de
2004.

**Diputada federal por el PrD. Integrante de la Comisién de Turismo de la CaAmara
de Diputados del Congreso de la Unidn.
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No inmigrante es el extranjero que con permiso de la Secretaria de Go-
bernacién se interna en el pais temporalmente, dentro de alguna de las
siguientes caracteristicas:

I. Turista. Con fines de recreo o salud, para actividades artisticas,
culturales o deportivas, no remuneradas ni lucrativas, con temporalidad
maxima de seis meses.

MaXI...

A la vez, en este articulo se desglosan otras calidades de no in-
migrante, siendo éstas: transmigrante, visitante, ministro de culto o
asociado religioso, asilado politico, refugiado, estudiante, visitante
distinguido, visitantes locales, visitante provisional y corresponsal.
Establece que:

Todo extranjero que se interne en el pais como no inmigrante, podra
solicitar el ingreso de su cényuge y familiares en primer grado, a los
cuales podra concedérseles, cuando no sean titulares de una caracteris-
tica migratoria propia, la misma caracteristica migratoria y temporalidad
que al no inmigrante, bajo la modalidad de dependiente econémico.

Centraremos nuestra atenciéon exclusivamente en el no inmigran-
te con fines de turismo. Los estudiosos del tema han definido el tu-
rismo como un fenémeno social consistente en el desplazamiento
voluntario y temporal de individuos o grupos de personas que, fun-
damentalmente por motivos de recreacion, descanso, cultura o salud,
se trasladan de su lugar de residencia habitual a otro, en el que no
ejercen ninguna actividad lucrativa ni remunerada, generando milti-
ples interrelaciones de importancia social, econémica y cultural. Tal
definicion incluye todas las relaciones que se derivan de este movi-
miento; los establecimientos de hospedaje y de alimentacion, medios
de transporte, guias, centros de recreacion y espectaculos; y en ge-
neral todos los atractivos, bienes y servicios que el turista requiere,
muchos de los cuales, en determinados momentos, son utilizados y
disfrutados por personas que viajan por motivos ajenos al del propio
turismo.

El cobro por el derecho de no inmigrante se estipula en la Ley
Federal de Derechos, en primer lugar en su articulo octavo y en
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segundo lugar en el 18-A. Esta Gltima referencia nos permite acercar-
nos al punto clave que deseo tratar, el cual hace alusién a que en la
actualidad, de lo recabado por el impuesto que se les cobra a los
extranjeros con calidad de turistas que se internan en nuestro pais,
se destina por ley 50 por ciento al Instituto Nacional de la Migracién
y el 50 por ciento restante al Consejo de Promocién Turistica de
México.

El mayor nimero de extranjeros que se internan de forma legal
en México tienen como fin realizar actividades de recreo,! de ahi el
titulo de este articulo. Nos cuestionamos por qué otorgar en partes
iguales lo que se recauda, siendo que el mayor ingreso proviene del
turismo. Pertinente es que se destinen mayores recursos para la
promocion de esta actividad.

La Ley Federal de Turismo, en su titulo cuarto, se refiere a la
promocion y fomento al turismo. Su articulo 19 plantea que:

...se entiende por promocioén turistica, la planeacién y programacién de
la publicidad y difusién, por cualquier medio, de la informacién especia-
lizada, actividades, destinos, atractivos y servicios que el pais ofrece en
materia de turismo (...)

En su articulo 20 establece que:

La Secretaria de Turismo, en el ejercicio de sus atribuciones en materia
de promocién turistica, nacional e internacional, serd auxiliada por la
empresa de participacién estatal mayoritaria de la administracién puabli-
ca federal denominada Consejo de Promocién Turistica de México.

El Consejo de Promocién Turistica de México fue creado en oc-
tubre de 1999, cuenta con representacion del gobierno y de la inicia-
tiva privada y es el encargado de planear y coordinar las politicas y
estrategias de promocion en los mercados nacional e internacional.
El objetivo general del Consejo de Promocioén Turistica es estimular
la intencién de viaje de los mexicanos y de los extranjeros hacia

! Leonel Pereznieto Castro, Derecho Internacional Privado, Col. Textos juridicos uni-
versitarios, Harla, México, 1989, p. 93.
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México, propiciando la 6ptima utilizacion de la oferta turistica me-
diante acciones dirigidas a los mercados, segmentos, nichos y cana-
les de distribucion mas rentables y es el responsable de planear y
coordinar las politicas y estrategias de promocién de los mercados
nacional e internacional.

Se dice que, a diferencia de otros consejos de promocién turistica en el
mundo, este consejo se ocupa tanto de la promocién de turismo nacional,
interna, como la promocién hacia fuera, de turistas del extranjero. En
los otros casos s6lo se ocupa de la promocion de turistas al extranjero,
y los ministerios de cada uno de los lugares hacen la promocién interna,
o la misma iniciativa privada.?

El tercer informe de labores de la Secretaria de Turismo estable-
ce como uno de sus ejes rectores: turistas totalmente satisfechos. Y
se plantea fortalecer la promocion turistica a través de una planeacién
estratégica de mercados nacional e internacional, e impulsar esque-
mas de induccién y coordinaciéon que multipliquen los esfuerzos
promocionales de los diferentes actores de la actividad turistica,
senalando que:

El proceso de globalizacién y el acelerado cambio tecnolégico de la in-
dustria turistica, han originado que la informacién sobre la diversidad
turistica mundial esté transformando los productos y servicios turisticos
en bienes comunes que compiten en calidad y precio, motivando que la
eleccion del turista se centre, fundamentalmente, en destinos donde se
pueden realizar actividades y vivir experiencias tGnicas y diferenciadas.
Ademas, la creciente oferta de productos y destinos turisticos en el mer-
cado internacional, ha provocado que la inversion en el sector aumente
con el fin de lograr un mayor posicionamiento sobre los mercados y asi
poder mejorar la participacién en la captacién de turistas y divisas.

El sector turismo a través del Consejo de Promocién Turistica de
México (cpT™M) desarrolla una politica por medio de la cual, ademéas

2 Comision de Turismo de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, version
estenogréfica de la reunién de trabajo de la Subcomisién de Promocién Turistica,
24 de marzo de 2004.
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de privilegiarse aquellos mercados turisticos de mayor rentabilidad,
se busca que los turistas, tanto nacionales como internacionales, se
interesen y compren los diferentes componentes de la oferta turistica
mexicana.?

En particular, considero que la promocién turistica de un pais es
muy importante y que es uno de los principales factores para con-
vertir la demanda potencial en efectiva. La corriente activa de viaje-
ros se nutre del conjunto de personas cuyas posibilidades y &nimo
de viajar han sido motivados por el deseo de visitar determinado
lugar. La corriente turistica potencial, por el contrario, es aquella que
no se ha desplazado a determinada localidad, por no habérsele pro-
porcionado algtin estimulo necesario aun cuando disponga de medios
para hacerlo.

Por otra parte, la labor promocional se cumple también con
objeto de conformar, en los habitantes del nicleo receptor, una
estructura mental adecuada para acoger favorablemente al viajero,
con lo cual se pretende cultivar un ambiente hospitalario. Sabemos
que, para garantizar el éxito de todo programa de desarrollo turis-
tico, una condicién indispensable es que los habitantes de las loca-
lidades receptoras estén conscientes de todas las bondades que
depara el turismo. Tener conciencia turistica no es s6lo captar la
importancia de la actividad, sino saber qué actitud debe adoptarse
ante sus diversas manifestaciones. Todo ciudadano deberia ser un
promotor que, al habituarse a recibir extrafios, no permanezca in-
diferente, no tome tal actividad como un frio negocio; que siempre
se advierta la emocion personal, la atencion por y para seres huma-
nos que, dentro del ambiente nuevo, necesitan comprension y
ayuda.

Uno de los objetivos principales de la promocién turistica es crear
conciencia turistica, aspecto que incluye la atencién y el cuidado que
se requieren para proteger y conservar el patrimonio turistico de
nuestro pais.*

3 Secretaria de Turismo, Tercer informe de labores, septiembre de 2003, p. 57.
4 Oscar de la Torre Padilla, El turismo / Fenémeno social, Col. Sociologia, Fondo de
Cultura Econémica, México, 19972
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Creo que es necesario seguir luchando para lograr que el DN,

impuesto turistico, se otorgue en mayor cantidad al Consejo de
Promocion Turistica de México. Dicha batalla la daremos legislando,
de ahi que el 22 de abril de 2004 haya presentado una iniciativa que
pretende reformar el articulo 18-A de la Ley Federal de Derechos,
para que 75 por ciento de los ingresos que se obtengan por la re-
caudacion de este derecho se destinen al Consejo de Promocién
Turistica de México y 25 por ciento al Instituto Nacional de Migra-
cion. En su exposicién de motivos manifesté que:
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En los dltimos tres anos, la Secretaria de Turismo (Sectur) ha visto
reducido su presupuesto en 17 por ciento real, lo que le ha obligado a
suspender programas y proyectos, incluso los prioritarios, asi como
a reducir, tanto el nimero de trabajadores de la Sectur, como la pro-
mocion turistica de nuestro pais como destino de viajeros en el nivel
mundial, situacién que, por cierto, no han padecido en el mismo por-
centaje otras secretarias de Estado, tal y como es el caso de la Secre-
taria de Gobernacién.

(...) el turismo ha sido determinado como una prioridad nacional, no
s6lo por su importante aporte al producto interno bruto (PiB), sino por
ser una de las mas importantes fuentes de divisas del pais —el cual posi-
blemente sea el mis notorio de los beneficios del sector—, y del que
ademas se puede resaltar, entre otros efectos benéficos, la enorme crea-
cion de empleos, en todos los rincones de México, lo que explica la ex-
pansion de los efectos econémicos nacionales (...), por lo anterior (...),
laindustria turistica debe ocupar un lugar preponderante en las politicas
nacionales.

(...) Lo que estéd en andlisis, y por supuesto en discusion, es el hecho
de que un recurso obtenido a través de la actividad turistica, como es
el pago de derechos de los paseantes extranjeros por concepto de su
internamiento en nuestro pais, se divida en forma exactamente igual,
entre la Secretaria de Gobernacién y la Secretaria de Turismo. Cuando
lo que requerimos en México, sobre todo, como resultado de la crisis
que provoco en todo el mundo el atentado terrorista del 11 de septiem-
bre de 2001, son medidas efectivas para el incentivo de las actividades
de la industria turistica.

(...) proponemos que, toda vez que la Secretaria de Gobernaciéon
no ha tenido las restricciones presupuestarias que se le han impuesto
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ala de Turismo y que los recursos obtenidos por concepto del pago de
derechos de extranjeros en su ingreso al pais son por efecto de la acti-
vidad turistica, se incremente la participacién del bni a 75 por ciento a
la Secretaria de Turismo, para mejorar la promocién turistica, en parti-
cular a los estados y municipios, en sus proyectos prioritarios.

La iniciativa mencionada es parte importante del trabajo legisla-
tivo que se realiza en la Comisiéon de Turismo, especialmente en la
Subcomisién de Promocién Turistica, responsable de actualizar el
marco juridico de la actividad turistica y de identificar las iniciativas
requeridas a fin de establecer los mecanismos financieros y publici-
tarios necesarios que permitan una mejor atraccién y promocién
turistica considerando los factores sociales, politicos, econémicos y
culturales de los destinos turisticos nacionales.
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Turismo sustentable: turismo alternativo,
ecoturismo y turismo rural*

Enrique Torres Cuadros**

El turismo es una actividad econémica cuya importancia ha sido
creciente en las ultimas décadas. En México, el turismo se ha venido
consolidando como un factor de desarrollo que representa la tercera
fuente de divisas para la economia.

El turismo en el nivel mundial ha tenido que modificar patrones
de conducta tanto de los prestadores de servicios como de los con-
sumidores, a partir de que se reconoci6 que los recursos que actian
como insumos en la actividad no eran ilimitados; de ahi que, hoy en
dia, se busca incentivar la actividad turistica en un marco de respeto
a los entornos naturales, culturales y sociales.

La oferta turistica que ofrece México es un vasto mosaico que
incluye una historia milenaria, unarica y variada cultura; que com-
prende monumentales vestigios prehispanicos, ciudades virreina-
les, modernas urbes, pintura, escultura, tradiciones culturales,

* Con la colaboracién de la maestra Heidy Hellin Lopez Vargas, asesora del Grupo
Parlamentario del PRD en la Camara de Diputados del Congreso de la Unién.
** Diputado federal por el PRD.
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riqueza gastrondmica, costumbres, paisajes y recursos naturales.
Por décadas, la actividad turistica que mas se ha desarrollado en
México, ha sido aquella ligada al sol y la playa. La mejor muestra
de ello son los cinco principales centros turisticos integralmente
planeados por Fonatur, donde el gobierno federal ha concentrado
todos los esfuerzos, lo que ha impedido ampliar la oferta turistica
a otras localidades con gran potencial para el desarrollo y creci-
miento del sector.

El turismo desarrollado histéricamente en nuestro pais, se ha
basado en el uso de los atractivos naturales; éstos se han considera-
do como recursos ilimitados, sin embargo la acelerada destruccion
que el hombre ha cometido ha impulsado una nueva vertiente de
desarrollo sustentable en los lugares turisticos, cuya inmediata con-
secuencia ha sido considerar los recursos naturales como bienes
econdOmicos, es decir que se les puede asignar un costo y que no son
ilimitados. Al igual que en el mercado internacional, México ha teni-
do que ir incorporando estas nuevas vertientes del turismo. La de-
manda mundial exige nuevas formas de turismo, es decir, se busca
la diversidad que los paises pueden ofrecer, por ello México debe
aprovechar las ventajas naturales, culturales y sociales que tenemos
como nacioén y que esto sea regulado.

Antecedentes internacionales,
ecoturismo y turismo sustentable

En 1995 la Organizacién Mundial del Turismo (omT), el Consejo Mun-
dial de Viajes y Turismo y el Consejo de la Tierra formularon la Agen-
da 21, para la Industria de Viajes y Turismo, es decir, ocho afios después
de que la Comisién Mundial de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente y Desarrollo adopt6 el documento Nuestro futuro comiin o
“Informe Brundtland”. A su vez, en ese aio de 1995 se realiz6 la Con-
ferencia Mundial sobre Turismo Sostenible. Asi, en 1999 se aprueba
la Zona de Turismo Sustentable del Caribe y se aprueba el Codigo
Global de Etica del Turismo.

El afio 2002 es declarado Afo Internacional de Ecoturismo y se
da a conocer el Plan de Acciéon de la Cumbre Mundial del Desarrollo
Sostenible (cMDS), de Johannesburgo.
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El turismo sustentable en México

Los antecedentes nacionales son limitados. El programa nacional de
desarrollo es una muestra de ello; en él se destaca al turismo como
una actividad estratégica, la cual debe ser sustentable. También exis-
ten algunos programas como es la aplicacién de la Agenda 21, por
Sectur; certificado de calidad ambiental turistica que maneja Semar-
nat; Ciudades Turisticas, a través del programa Habitat, de Sedesol,
pero aun asi no podemos afirmar que esto represente la solucién para
que el turismo sea una actividad sustentable.

El tema de la sustentabilidad cobra especial importancia en el
desarrollo de los centros turisticos, los cuales se han caracterizado
por una fuerte degradacion ambiental debido a diversos motivos,
entre los que destacan:

1. Laintensidad en el tiempo del fen6meno turistico impide a los
ecosistemas mantener su equilibrio o generar otro equilibrio ante las
alteraciones.

2. El modelo turistico dominante es altamente consumista de
recursos naturales, particularmente de agua.

3. Los patrones de rentabilidad de las instalaciones hoteleras
conducen a la construccién de edificios que ademas de alterar el
paisaje son fuertes consumidores de energéticos y agua.

4. Se han desarrollado diversas ramas de actividades recreativas
que deterioran el territorio que ocupan, tanto su vegetacién como
sus cuerpos de agua.

5. En general se da una estructura urbana desarticulada con el
medio ambiente.!

Por todo ello se deben retomar los principios basicos del turismo
sustentable, es decir, aquel que permite garantizar tanto la conserva-
cién de los recursos como el propio desarrollo de la actividad.
Dichos principios son:

* Equidad intergeneracional o principio del futuro: que busca ga-

rantizar a las futuras generaciones los recursos necesarios para
que puedan hacer frente a la satisfaccién de sus necesidades

! Juan Manuel Ramirez Saiz, “Turismo y medio ambiente, el caso de Acapulco”, en
Daniel Hiernaux Nicolas (comp.), Teoria y praxis del espacio turistico, UAM Xochimilco,
México, 1989.
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* Justicia social: que se ocupa de la necesidad de garantizar a toda
la humanidad, independientemente de sus origenes, un nivel
de vida digna

* Justicia transfronteriza: que sefala que existen problemas am-
bientales que rebasan las fronteras nacionales, actividades que
afectan mucho maés alla de los territorios nacionales y que por
lo tanto hacen necesario trabajar coordinadamente y ayudar a
los paises con menos recursos para hacer frente a los problemas
ambientales?

El turismo se debe plantear como un intercambio cultural,
solidario y en el cual se establezca una relacién de mutuo apren-
dizaje entre los huéspedes y anfitriones; todo esto plantea una
oportunidad para el autodesarrollo, para el aprovechamiento sus-
tentable de los recursos naturales y para el fortalecimiento de la
identidad cultural.

En octubre de 2004 la Sectur firmé con los titulares de cuatro
secretarias y de la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indige-
nas el “Convenio General de Colaboracion Interinstitucional para el
Desarrollo del Ecoturismo y el Turismo Rural”, con un presupuesto de
136 millones de pesos, aportados por Semarnat, la Comision para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas, Sectur-Fonatur, cPTM y Fonaes.

Se busca difundir y promover el ecoturismo, el turismo rural y
demaés actividades del turismo de naturaleza en un marco de susten-
tabilidad y competitividad, a través de un programa de trabajo basa-
do en la organizacion social, la capacitacion, y la comercializacion de
productos turisticos, con el apoyo de los tres niveles de gobierno.

Ecoturismo

Este es un segmento de la actividad turistica que se puede considerar
de reciente interés en México. Sin embargo, queda claro que el impacto
ambiental de los desarrollos turisticos demanda la existencia de medi-
das dedicadas a prevenir y revertir el deterioro de los mismos.

2 Graham Haughton y Colin Hunter, Sustainable Cities, Jessica Kingsley Publishers,
Londres, 1994, cap. 1.
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En nuestro pais existen diversos proyectos ecoturisticos, entre
los que destaca la region lacandona, en Chiapas, con recorridos por
rios, caminatas nocturnas y avistamiento de aves, ademas de que este
proyecto esta integrado por una red de campamentos ecolégicos; y
la zona del Vizcaino, Baja California, conocida por la llegada de las
ballenas grises.

México es considerado uno de los 14 paises con megadiversidad
del mundo. Esto significa que cuenta con cientos de especies endé-
micas, diversos ecosistemas, asi como con las condiciones climaticas
para desarrollar estas actividades en cualquier época del afo. Por lo
tanto, México es un destino competitivo para el segmento del ecotu-
rismo y turismo de aventura. El ecoturismo es un segmento del mer-
cado que debe basarse en el aprovechamiento sustentable de los
recursos naturales y culturales, para lo cual debe existir una estrecha
coordinacion entre la Secretaria de Turismo y la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

Uno de los mayores y mas importantes atractivos que ofrece el
turismo en México y que hoy dia representa un gran potencial para
el sector, es el contacto directo con la naturaleza, especificamente
en ecosistemas tales como lagos, montaiias, arrecifes, manglares,
entre otros. Segin estimaciones del Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informaética, en México el ecoturismo crece a un ritmo de
entre 10 y 15 por ciento frente a un aumento de ocho por ciento del
turismo convencional. Los lugares més atractivos para practicar las
actividades ecoturisticas generalmente son las areas naturales pro-
tegidas.

En todo proyecto turistico es necesario adoptar una visién susten-
table, basada en criterios ecologicos y econémicos, por lo que los
destinos se deben condicionar y promocionar dentro de esta logica.

Entre las grandes ventajas que presenta este tipo de turismo,
esta la derrama econdémica que genera para las localidades o muni-
cipios especificos donde se desarrolla. Este tipo de actividades
potencia el desarrollo econémico y regional, bajo una visiéon de
sustentabilidad, ya que se aprovechan los recursos naturales, cultu-
rales y sociales de una localidad con un estricto respeto que garan-
tice el desarrollo de hoy y de las futuras generaciones.

Diversos estudios de la Sectur estiman que el valor del mercado
nacional del turismo de aventura y del ecoturismo, de la demanda
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formal anual de estas actividades durante 2000, excedi6 los 750 mi-
llones de pesos, de los cuales el gasto por visitantes extranjeros re-
present6 64.2 por ciento, lo que significa que en México este mercado
se encuentra en pleno crecimiento.

Para garantizar un uso adecuado de los recursos, se debe educar,
concientizar, y valorar los elementos naturales, respetando las capa-
cidades de carga de los ecosistemas y minimizando los impactos
ambientales que la propia actividad genera.

El reconocimiento y regulacion del turismo alternativo y el
ecoturismo implica incluir y normar alrededor de 19 actividades,?
entre las que destacan el buceo libre, el descenso de rios, camina-
ta, espeleismo, montafnismo, cabalgata, paracaidismo, observacion
de diversas especies animales, a lo largo y ancho del pais, entre
otras, lo cual resulta fundamental para garantizar la conservaciéon
de aquéllos.

Otra de las grandes ventajas de esta clase de turismo es que ge-
neralmente quienes lo practican son turistas experimentados, que
viajan durante todo el aiio buscando una forma diferente de disfrutar
de la cultura y la naturaleza; con esto se logra romper con la estacio-
nalidad propia de la actividad turistica. Como ejemplo de ecoturismo
en nuestro pais, esta la observacion de las ballenas grises en Baja
California y Baja California Sur, la cual se realiza durante los meses
de enero a marzo, comprendidos en la denominada temporada baja,
rompiendo asi con los ciclos turisticos nacionales.

Asimismo, el desarrollo de este tipo de turismo logra tener otro
tipo de derramas ya que, en la mayoria de los casos, estas activida-
des se desarrollan cerca de asentamientos rurales, lo cual permite
la integracion de las comunidades a la actividad econémica y social,
de tal forma que se vuelve un mecanismo distributivo en todos los
sentidos.

El ecoturismo y el también denominado turismo rural incorporan
la posibilidad de reducir la desigualdad de ingresos dentro de las
naciones, es decir, entre las diferentes regiones del pais.

3 Centro de Estudios Superiores en Turismo, Estudios estratégicos de viabilidad del
segmento de ecoturismo en México, 2001.
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Turismo rural

El turismo rural es una actividad relativamente nueva. No hay una
division clara entre éste y el ecoturismo; sin embargo, su fundamen-
to es incorporar a zonas agropecuarias a la actividad turistica, para
que la poblacién local obtenga un ingreso extraordinario al de su
actividad principal. Esto implica una interaccién directa entre la
poblacién y los viajeros.

El primer registro acerca de un establecimiento de este tipo en
el mundo data de hace 30 afos; en México el primer registro es de
1988, por lo que su potencial para nuestro pais es inmejorable. Al
crearse politicas adecuadas se puede impulsar a diversas comunida-
des indigenas y rurales del pais cuyos recursos hasta ahora han sido
limitados. El principal mercado para nuestro pais con respecto al
turismo rural es el de los Estados Unidos, seguido por turistas del
Reino Unido, Francia, Italia, Alemania, Latinoamérica y Japén.

El turismo rural debe ser planteado como una estrategia de diver-
sificacién y complemento de los ingresos agropecuarios tradicionales,
con utilizacién de recursos ociosos tanto humanos como materiales;
es decir, no se trata de que el turismo sustituya las actividades que la
comunidad ha desarrollado tradicionalmente, como la agricultura:
s6lo debera ser un complemento. El turismo rural es la forma mas
directa del turismo para buscar el desarrollo regional, ya que se basa
en los trabajos conjuntos y complementarios entre las organizaciones
oficiales agropecuarias y las turisticas; en principio es la estrategia
mas eficiente para promover la actividad. Este otro segmento del tu-
rismo alternativo tiene diversas ventajas que se deben plantear desde
las politicas publicas, complementadas por la participacion de la
comunidad, como son:

* Diversificar la produccién

* Favorecer el arraigo rural

* Dar oportunidades laborales para las mujeres y los jovenes

* Revalorar al trabajador rural y su familia como tal

* Permitir otros usos del suelo

* Revalorizar el patrimonio ambiental y el entorno fisico

* Mejorar la comercializacién de productos primarios y agregar

valor

* Desarrollar nuevas inversiones
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* Contribuir a la conservacion del medio ambiente

La oferta de recursos naturales y fisicos disponibles agrega nue-
vos usos a los mismos y otras aplicaciones y utilizacién de la mano
de obra existente, que no compite con las actividades tradicionales
y permite a los integrantes de la familia rural un nuevo papel y acti-
vidad productiva.

Generalmente este nuevo papel lo asumen los jévenes y las muje-
res, por lo que su participacion se vuelve fundamental en el desarro-
llo del turismo rural. Esto se lleva a cabo a través de pequeios y
medianos negocios, con lo que se refuerza el desarrollo de las comu-
nidades, lo cual debe ser la base de todo programa y politica de de-
sarrollo del turismo, ya que es la forma efectiva de crear sinergias de
crecimiento para la poblacion del municipio y representa la posibilidad
de diversificar las actividades agropecuarias con la utilizacién de los
recursos existentes y que algunas veces no se aprovechan en la so-
ciedad. Otra gran ventaja es que el desarrollo y crecimiento del turis-
mo rural no es una amenaza para el sector hotelero tradicional. Por
el contrario, debe verse como una ampliacién de la oferta turistica,
que puede hacer mas atractivo un destino.

El turismo rural encuentra su sustento en la calidad y no en el pre-
cio. Dada la pequena escala de la mayoria de los establecimientos de-
dicados a este segmento del turismo, se debe apuntar a segmentos
de mercado de alto poder adquisitivo, que lo valoren como algo exclu-
sivo y hasta Gnico. En general, los motores de impulso de estos proyec-
tos son la mercadotecnia, la creatividad y los servicios de calidad.

Se deben disefiar mecanismos para lograr que se cumpla con la
normatividad ambiental y a su vez se logre involucrar ala comunidad
local como prestadora de servicios para lograr una derrama econé-
mica en todos los niveles, y, de esta manera, fomentar la creacién de
productos turisticos que incorporen criterios de sustentabilidad,
aprovechando un mercado potencial en creciente ascenso para la
economia mexicana.

El error en el turismo rural

En los dltimos afios Sectur ha impulsado un programa dentro del
turismo rural para turistas con alto poder adquisitivo, enfocado a
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promocionar las haciendas que hay en el pais, convirtiéndolas en ho-
teles de alto lujo, y justifica su participacion a través de tres pilares:

* Creciente interés de la demanda (especialmente interna) por

los productos situados en el entorno rural-natural

* Existencia de recursos naturales y culturales capaces de res-

ponder a las exigencias de este mercado

* Capacidad del turismo rural de potenciar el desarrollo regional

endogeno

Con este convenio se busca difundir y promover el ecoturismo,
el turismo rural y demés actividades del turismo de naturaleza en un
marco de sustentabilidad y competitividad, a través de un programa
de trabajo basado en la organizacion social, la capacitaciéon y la co-
mercializacion de productos turisticos con el apoyo de los tres nive-
les de gobierno.

El gobierno federal ha impulsado el turismo rural en una forma
muy distinta a la tendencia mundial, ya que lo ha hecho vinculado a
grupos de altos ingresos, cuyas utilidades no son un complemento
parala poblacién originaria de la localidad; tal es el caso del progra-
ma que promociona las haciendas. Este programa no cumple con las
caracteristicas de lo que es el turismo rural en el mundo: no vincu-
la ala poblacién local, ya que tinicamente se rehabilité la edificacion
de la hacienda, y proporciona empleos de baja remuneraciéon a la
poblacién, pero no vincula a los turistas con las costumbres y modo
de vida de la poblacién, es decir, el turista no entra en contacto con
la forma de vida de la poblacién. No existe algtin elemento que per-
mita definir la sustentabilidad de dicha rehabilitacion; el programa
ni siquiera se encuentra vinculado a las actividades agropecuarias
de las zonas donde se ubican las haciendas.

Conclusiones

El turismo ha sido una actividad econémica cuya importancia ha ido
en aumento en las Gltimas décadas. En México, el turismo se ha veni-
do consolidando como un factor de desarrollo, al estar ubicado entre
las primeras tres fuentes de divisas para la economia, tal como se
sefala en el Plan Nacional de Desarrollo, y es, por lo tanto, una acti-
vidad de prioridad nacional.
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Hoy en dia, se busca incentivar la actividad turistica en un marco
de respeto a los entornos naturales, culturales y sociales. La oferta
turistica que ofrece México es un vasto mosaico que incluye una
historia milenaria y una rica y variada cultura, que comprende mo-
numentales vestigios prehispanicos, ciudades virreinales, modernas
urbes, pintura, escultura, tradiciones culturales, un gran acervo gas-
tronémico, costumbres, paisajes y recursos naturales.

En el pasado, el desarrollo de la actividad se basaba en los recur-
sos naturales, a los que consideraba ilimitados. Sin embargo, la de-
gradacion y la propia conciencia han hecho que esto no pueda
continuar; de ahi que incorporar las bases de un desarrollo susten-
table se haya vuelto fundamental en el turismo.

A partir de lo anterior han surgido nuevas modalidades como son
el ecoturismo y el turismo rural, las cuales traen aparejadas una serie
de ventajas con respecto a otras actividades econémicas. Ofrecen
ventajas como diversificar la produccién; crear empleo y fomentar el
arraigo rural; oportunidad laboral para las mujeres y los jévenes;
revalorar el patrimonio cultural, ambiental y el entorno fisico; mejorar
la comercializacién de productos primarios y agregar valor; desarro-
llar nuevas inversiones; revalorar a las personas vinculadas con el
medio rural; y, sobre todo, contribuir al desarrollo local.

En 2004, Sectur implanté dos programas en este sentido, como el
Convenio General de Colaboracién Interinstitucional para el Desarro-
llo del Ecoturismo y el Turismo Rural. Sin embargo, el enfoque que le
ha dado al turismo rural no es bajo los principios y objetivos de la
tendencia mundial, ya que lo ha hecho vinculado a grupos de altos
ingresos, cuyas utilidades no son un complemento para la poblacién
originaria de lalocalidad, tal es el caso del programa que promociona
las haciendas.

Es fundamental retomar los principios basicos mundiales del de-
nominado turismo rural y del ecoturismo para obtener las ventajas. Es
decir, se debe retomar la idea de crear sinergias de desarrollo regional,
donde el turismo rural represente una fuente extra de ingresos paralos
pobladores, lo que a su vez tendra como consecuencia un mayor arrai-
goy, a través de su crecimiento y desarrollo, generaciéon de empleos y
sobre todo que sea un mecanismo de redistribucién del ingreso.

El potencial que tiene México es de magnitudes inigualables; por
ello, el Partido de la Revoluciéon Democratica ha buscado impulsar
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estos segmentos del turismo alternativo ya que son la fuente de un
desarrollo regional para diversas localidades, donde los niveles de
pobreza son alarmantes, y en los que, tanto el turismo rural como el
ecoturismo, pueden ser una alternativa para complementar los ingre-
sos de dichas comunidades.
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El turismo segln el modelo Fonatur

Heidy Hellin Lépez Vargas*

El Fondo Nacional de Fomento al Turismo (Fonatur) fue creado en
1974 por un fideicomiso entregado a la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Puablico. En éste se fusionaron el Fondo de Garantia y Fomento
del Turismo y el Fondo de Promociéon de Infraestructura Turistica.
Entré en vigor el 13 de febrero del mismo afio.

Fonatur fue creado para que fuera el motor del desarrollo del
turismo, para que pudiera ser competitivo, siendo su gran encomien-
da otorgar financiamiento a proyectos, acorde con la demanda, con
lo cual se captarian divisas, ademéas de que serviria para promover
laimagen de nuestro pais en el exterior. Ain hoy dia, en la pagina web
del Fondo destaca, como punto fundamental de su visién, buscar el
desarrollo regional:

Vision. Palanca del desarrollo nacional sustentable, competitivo, ade-
cuadamente financiado y proyectos acordes a las demandas dinamicas

* Maestra en Desarrollo Econémico por la UNAM, asesora del GPPRD en la Camara de
Diputados del Congreso de la Unién.
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del mercado; que capta divisas y promueve la imagen de México en
el exterior; pero, fundamentalmente, con sentido social que propicia el
desarrollo regional y genera empleos permanentes, ademas de bien
remunerados.!

En el presente articulo veremos que esta idea esta muy lejos de

alcanzarse.

Fonatur se concentra en tres aspectos fundamentales:

* Diseio, desarrollo y operacion de los centros integralmente
planeados

* Otorgamiento de crédito para apoyar la construccién, amplia-
cién y remodelacion de la infraestructura turistica

* Inversion directa en aquellos proyectos que han sido fundamen-
tales y prioritarios para detonar el desarrollo turistico de un
determinado lugar

De igual forma, en la Ley Federal de Turismo, publicada en el

Diario Oficial de la Federacion el 6 de junio de 2000, se sefiala como
una de las principales funciones de Fonatur crear y consolidar centros
turisticos conforme a los planes maestros de desarrollo, preservan-
do el equilibrio ecolégico y garantizando la comercializacion de los
servicios turisticos, en congruencia con el desarrollo econémico y
social de la regiéon. De hecho, el propio Fonatur define su misién
como:

Ser la institucién responsable de la planeacién y desarrollo de proyectos
turisticos sustentables de impacto nacional, el 6rgano de fomento a la
inversion y la capacitacion del sector, asi como la entidad nacionalizada
que aporte su experiencia a regiones, estados y municipios, y a la peque-
na y mediana empresa.?

En los treinta anos de funcionamiento del Fondo Nacional de

Fomento al Turismo todos sus esfuerzos se han dirigido a los cinco
centros integralmente planeados.

! <www.fonatur.gob.mx/indexmis.html>.
2 <www.fonatur.gob.mx>.
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Antecedentes de los cinco centros integralmente
planeados por Fonatur

Cancin

En 1971 se inician los trabajos para la creacién de este centro turis-
tico, financiado con fondos del Banco Interamericano de Desarrollo,
enfocado a crear una infraestructura urbana para una poblacién
aproximada de 20 000 habitantes, que incluia la zona turistica, con
una oferta de 25 000 cuartos de hotel, aeropuerto internacional y
demaés servicios expresos para el turismo internacional, principal-
mente. Esta primera etapa concluyé en 1975.

Ixtapa

Fue el segundo centro integralmente planeado (cIP) en la actividad.
El proyecto comenz6 en 1971, pero sé6lo en su constitucion juridica,
ya que la construccién de la infraestructura como tal comenzé hasta
1973, y sus operaciones se iniciaron en 1974. El objetivo de Ixtapa fue
atraer al turismo estadounidense y aliviar la excesiva demanda esta-
cional del puerto de Acapulco. Fue el primer proyecto financiado por
el Banco Mundial.

Los Cabos
Los antecedentes de este cIp datan de 1969, cuando se concibi6 la pe-
ninsula de Baja California en un plan general de desarrollo turistico. Se
plane6 que San José del Cabo y Cabo San Lucas fueran un corredor.
Se inici6 como destino turistico en 1976. Al igual que los dos centros
anteriores fue disefiado para el mercado estadounidense.

Loreto
Este centro se inicia en los afos ochenta. Comprende el pueblo de
Loreto, la zona turistica de Nopolo y la marina de Puerto Escondido.
En este cIp la politica de Fonatur nuevamente se enfoc6 al mercado
internacional, principalmente el estadounidense y el canadiense.

Huatulco
Es el centro integralmente planeado mas reciente, sin embargo sus
origenes se remontan a 1969, cuando funcionarios comenzaron a situar
las nueve bahias que comprende el proyecto; fue hasta 1982 y 1984
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cuando se iniciaron los estudios del sitio para elaborar el plan maes-
tro. En 1985 comenzaron las obras del proyecto

Problemitica del turismo desde el enfoque de Fonatur

En este esquema, es claro que el crecimiento® de la actividad turistica
fue disefiado y planeado con miras al mercado internacional, desde
la expectativa de la generacion de divisas y, por lo tanto, del incre-
mento de viajeros internacionales que se introducen al pais,* dejando
en segundo término al turismo nacional, el cual comprende méas de
80 por ciento del total de la actividad en México.

Lo anterior no es el tinico problema en el desarrollo de la activi-
dad turistica desde su planeaciéon. Estos centros turisticos fueron
diseflados asumiendo que Fonatur realizaria la operacién y manteni-
miento de los mismos mientras se consolidaba su desarrollo y fun-
cionamiento, y después dejaria esta tarea a los municipios
correspondientes. Sin embargo, esto no sucedi6 asi, ya que Fonatur
ha continuado realizando los servicios de mantenimiento urbano de
los centros integralmente planeados, aun cuando por su historia y
desarrollo deberian ser autosuficientes. Esto es retomado por la
Auditoria Superior de la Federacién (AsF), cuando reporta que entre
2000 y 2002, el Fonatur destin6 603.7 millones de pesos para la con-
servacion y mantenimiento de los cip, lo que representd 32.6 por
ciento de la inversion total en el programa, que ascendi6 a 1 853.4
millones de pesos. Muchas de estas funciones las realiza el Fondo a
través de Baja Mantenimiento y Operacién.’

3 Merefiero a crecimiento, porque un alto porcentaje de los beneficios que se generan
en el turismo, son solamente estadisticos; debido justamente a la mala planeacién
de la actividad, no se han logrado crear los flujos econémicos entre esta actividad
y la poblacién que vive en las localidades de los cip.

* Dos de las grandes virtudes del turismo, hecho que se ha destacado un sinfin de
veces en los documentos oficiales, asi como en las exposiciones de motivos de las
reformas que ha tenido la Ley Federal de Turismo. Sin embargo, esto es tinicamente
la primera fase de lo que deben ser los beneficios del turismo.

5 ASF, Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacion Superior de la Cuenta Pabli-
ca 2002, p. 545.
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Baja Mantenimiento y Operacion

En 1976 se cre6 Baja Mantenimiento y Operacién como una empresa
publica, a la cual delega Fonatur los aspectos de obra de manteni-
miento y conservacion, de los centros integralmente planeados. Baja
Mantenimiento y Operacién, S.A. de C.V,, se constituyé como una
sociedad anénima, siendo integrado el capital social por la serie “A”
de acciones, de la cual 99.04 por ciento corresponde a Nacional Fi-
nanciera, S.N.C., como fiduciaria del Fondo Nacional de Fomento al
Turismo, en tanto que 0.06 por ciento corresponde a Nacional Hote-
lera de Baja California, S.A. de C.V.

Por otra parte, 100 por ciento de las acciones del capital variable
corresponden a Nacional Financiera, S.N.C., como fiduciaria del Fon-
do Nacional de Fomento al Turismo.

Los centros turisticos cuentan con planes maestros, herramien-
tas de planeacion urbana-turistica; su programa anual de obras, a
cargo de Fonatur, y su programa anual de mantenimiento, encargado
a su filial Fonatur-Baja Mantenimiento y Operacién (BMO).

Fonatur-BMO desarrolla labores de jardineria, barrido de viali-
dades, el riego en areas verdes y el tratamiento de aguas residuales
en sus centros integralmente planeados. Ademas, BMO se encarga en
la actualidad de la operacion de dos administraciones portuarias bajo
concesiones otorgadas por la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes en Huatulco y Cabo San Lucas y del mantenimiento y operacién
de cuatro campos de golf que se encuentran en cuatro de los centros
integralmente planeados. Basicamente las funciones que cubre BMO
son:

* Conservacion y mantenimiento de areas publicas

* Conservaciéon y mantenimiento de areas verdes

* Operacién y mantenimiento de plantas de tratamiento de aguas

residuales

* Operacion y mantenimiento de lineas de conduccién de agua

potable y alcantarillado

* Conservacion y mantenimiento de red de alumbrado publico

* Construcciéon y supervisién de obras

* Administracién portuaria integral

* Operacién de campos de golf

Fonatur ha realizado una inversion historica en el desarrollo de
los centros integralmente planeados de Cancun, Ixtapa, Los Cabos,
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Loreto y Huatulco, por un monto de 17 823.1 millones de pesos, has-
ta 2002. Lo interesante es que 20 por ciento de dichos recursos se
ha destinado a conservacién y mantenimiento de los servicios urba-
nos que deben prestar los municipios, es decir, 3 595.5 millones de
pesos.

Asi pues, Fonatur, amas de 30 afios de haber iniciado el programa
de desarrollo de los cinco centros turisticos integralmente planeados,
no ha concluido sus operaciones en ninguno de ellos y, por lo tanto,
afirma no poder transferir el manejo y mantenimiento a los munici-
pios. Segin lo reportado hasta ahora, los avances en Cancin y Los
Cabos los ubican en 86.2 por ciento y en Ixtapa, Loreto y Huatulco
en escaso 35.2 por ciento.

Los plazos para el término de las funciones de Fonatur en los cip
son los siguientes:

Fecha original

CIP Fecha de inicio del término (1996) Fecha modificada (1999)
Canciin 1/1/1971 2010 2010
Ixtapa 1/1/1972 2000 2010
Loreto 1/1/1976 2000 2010
Los Cabos 1/1/1977 2000 2010
Huatulco 1/1/1984 2020 2020

Conforme a la primera fecha, tanto Ixtapa, como Los Cabos y
Loreto, debieron concluir en 2000; sin embargo, tal como lo demues-
tran las estadisticas de la Secretaria de Turismo, son justamente
estos centros integralmente planeados los que no sé6lo no han logra-
do alcanzar su madurez, sino que los especialistas del sector sefialan
que no han logrado despegar.

Ante esto, existe una doble problematica:

1. El Fonatur, tal como lo sefala la AsF, no cuenta con las metas
de los indicadores turisticos y de desarrollo regional que pretende
alcanzar para concluir su participacion en los cip conforme a los pla-
nes maestros establecidos y, por lo tanto, sigue asumiendo a través
de BMO el mantenimiento de los servicios urbanos.

2. Al no realizar la transferencia a los municipios y continuar
asumiendo los costos del mantenimiento, Fonatur ha limitado otras
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inversiones que se pudieran orientar a construir nuevos destinos en
el pals, y de esta forma retomar uno de los objetivos fundamentales
por los que se formé este fondo.

Dicha problematica se refleja en lo que senala la ASF:

El Fonatur ha venido disminuyendo las obras de urbanizacién de las
superficies desarrollables, aun cuando ha establecido que dichas ac-
ciones son las que determinan el desarrollo de los centros turisticos a
su cargo; ademas de que tampoco contara con areas urbanizadas para su
comercializacién.®

Con las inversiones en mantenimiento, el Fonatur hubiera cons-
truido por lo menos un CIP con una erogacion similar a la de Ixtapa y
dos con una similar a la de Los Cabos y Loreto en conjunto.

Ademas de esto, en los Gltimos afios los pobladores han manifes-
tado un gran descontento ya que BMO al administrar puertos ha mar-
ginado a los pescadores de la localidad, negandoles el acceso al
mercado tanto de su actividad primaria como para el servicio al tu-
rista, rompiendo, de esta forma, un ciclo de desarrollo regional a
partir de la actividad turistica.

Actualmente, tal como se puede comprobar en la pagina web’ de
BMO, ese organismo conserva la administracion portuaria de diversos
centros, por lo cual resulta importante darle seguimiento e investigar
si las condiciones de costo y mal servicio que proporcionaba han
variado, ya que una de las grandes virtudes econémicas y sociales
del turismo es que es un sector capaz de drenar los recursos a todos
los sectores de la poblacion, ademas de que representa un punto para
el desarrollo regional.

Hoy lo que preocupa es el proceso de transferencia de los cip
por parte de Fonatur en los tiempos y las formas adecuados para
evitar que se continte realizando un gasto inadecuado de los recur-
s0s y, por tanto, no se estén impulsando nuevos proyectos turisticos
en el pais.

6 Idem, p. 569.
7 <http://www.oficinaonline.com/bmo/serviciosbmo/>.
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Proyectos de Fonatur
Actualmente Fonatur tiene seis proyectos que se estan trabajando:®

Mar de Cortés

La region del mar de Cortés se extiende a lo largo del golfo de Califor-
nia, desde la desembocadura del Rio Colorado hasta el cabo Corrientes,
y comprende, ademas del golfo, las aguas litorales de la costa del
Océano Pacifico de la peninsula de Baja California. Los estados que
comprende son Baja California, Baja California Sur, Nayarit, Sinaloa y
Sonora. Fonatur esta presentando este concepto como un desarrollo
del turismo en un esquema de respeto al medio ambiente.

Barrancas del Cobre
Constituye el primer proyecto que sale de la tradicién de playa y sol.
Es el primer proyecto planificado de montafa, enclavado en la sierra
Tarahumara, en el estado de Chihuahua. Se buscara promover el turis-
mo de aventura, ecoldgico y de contacto con las culturas de la region.

Riviera Maya
Comprende la Riviera Maya, es decir, la costa norte de Quintana Roo,
que comprende los municipios de: Isla Mujeres, Benito Juarez, Cozu-
mel, Solidaridad (Zona Costa).

Costa Maya
Comprende el sur del estado de Quintana Roo, entre las localidades
de Majahual y Pulticub. Se esta pensando en un centro de baja den-
sidad, integrado por cinco areas naturales protegidas.

Palenque
Este centro se planea desarrollar en la regién Palenque-Cascadas de
Agua Azul, localizada al norte del estado de Chiapas; comprende una
superficie de 58 490 ha, integra los municipios de Catazaja, Chil6n,
Ocosingo, Salto del Agua, Tumbala y Palenque.

8 En esta seccidn, me concretaré sélo a presentar los proyectos que esta planteando
Fonatur, sin reproducir los conceptos e ideas que realizara.

260



El turismo segtn el modelo Fonatur

ES@Z P Gdde vb—_u:_ 9 euoz |
(¢) AR BISIATY B[ 9P BUOZ B[ 3AN[UI 7 RUOZ BT

wW.ZOU oﬁ YEE O —H
E@%Z G .

261



Desarrollo econémico y proceso legislativo

Nayarit
Comprende las diversas bahias que se encuentran en la zona deno-
minada Nuevo Vallarta.’

A pesar de que son proyectos que ya han comenzado a aplicarse, en
la pagina web de Fonatur no se presenta gran informacién acerca de
ellos, con excepcién del primero, donde hace una descripcién mas
detallada de los recursos naturales, los turisticos, las escalas nauticas,
la inversion privada, entre otras caracteristicas.

Conclusiones

Fonatur fue un fideicomiso creado en 1974 con la finalidad de que
contribuyera al crecimiento y desarrollo de la actividad turistica. Una
de sus principales funciones seria el financiamiento, lo cual, a través de
la historia, ha realizado en forma muy irregular, con grandes altibajos,
especialmente en afos de crisis, como lo fueron 1982 y 1994; las
caidas de la tasa de crecimiento del financiamiento fueron importan-
tes en estos anos.

Al estudiar el papel que ha desempefado Fonatur a través del
tiempo surgen varias preguntas dado el contraste entre lo que se ha
planteado en los planes sectoriales y lo que en la realidad ha suce-
dido. Algunas de las contradicciones vienen desde el origen y el
enfoque de las operaciones del fideicomiso, y otras de ellas debido
a las condiciones econémicas que ha vivido el pais.

Desde el sexenio de Lopez Portillo y hasta nuestros dias, se ha
afirmado que el turismo es una actividad prioritaria y que se debe
impulsar dicho sector; sin embargo, el presupuesto que se le asigna
ha disminuido afio con afio y, en consecuencia, el financiamiento que
se le otorga a la actividad es menor.

9 Cabe destacar que, respecto a este proyecto, en la pagina web sdlo se presenta el
nombre del centro, en ninguna parte se detalla lo que comprende el proyecto, ni
el mercado al que va enfocado; sin embargo, para quien haya tenido la oportunidad
de visitar esta zona del pais, es evidente que nuevamente es un proyecto encami-
nado al turismo internacional de alto poder adquisitivo.
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No podemos dejar de mencionar que Fonatur no ha escapado al
modelo neoliberal que se ha aplicado a la economia mexicana y, por
lo tanto, ha pasado de ser un fideicomiso para impulsar la actividad
turistica desde el Estado a ser un intermediario entre los recursos y
los grandes inversionistas, muchos de ellos extranjeros, a través de
los denominados programas de coinversion.

Otro de los grandes problemas que se ha presentado alrededor
de Fonatur es el hecho de que los centros integralmente planeados
siguen dependiendo de este 6rgano, en funciones basicas de mante-
nimiento a través de Baja Mantenimiento y Operacién, al grado de
que en 1999 se pospusieron las fechas de entrega a los municipios,
de las operaciones de mantenimiento en las localidades, por lo que
los recursos que se han destinado a estas operaciones se han dejado
de invertir en nuevos proyectos.

Por otra parte, Fonatur ha dejado de lado un compromiso de
todos los gobiernos, ya que todas sus politicas han sido para impul-
sar el turismo de extranjeros, a partir de la idea de que este tipo de
viajeros son los que gastan més y, por lo tanto, esto se deberia tra-
ducir en entradas de divisas para el pais, por lo que se ha desaten-
dido al turismo nacional que representa mas de 80 por ciento de la
actividad.

Lo anterior ha significado en el largo plazo que, si bien el turismo
internacional genera entrada de divisas, éstas en realidad no se que-
dan en el pais, ya que un alto porcentaje de estos viajeros realizan
viajes todo incluido, lo que se traduce en que altos porcentajes del
gasto que realizan se queden en otros paises: el avién lo contratan
con lineas extranjeras, utilizan los hoteles de las grandes cadenas
trasnacionales, que a su vez operan en tours con agentes internacio-
nales. Por lo tanto, la derrama real que dejan al pais es minima. Todo
esto, al final, resulta en que el objetivo de la actividad turistica de
contribuir al desarrollo regional no se cumple, ya que no logra crear
flujos econémicos entre los turistas y la poblacién local.

De todo lo anterior, concluimos que el turismo en el modelo o
concepto de Fonatur, no cumple con las ventajas que la actividad
deberia generar y, por lo tanto, es necesario cambiar los paradigmas,
las politicas de promocién y organizacién de los viajes. Se debe incluir
alos micro, pequenos y medianos prestadores de servicios turisticos
en la cadena, se debe trabajar por incorporar en todos los proyectos

263



Desarrollo econémico y proceso legislativo

a la poblacién local de los sitios turisticos. Mientras no se trabaje en
este sentido, el turismo s6lo sera una actividad que maneje montos
de divisas que se reflejaran en el crecimiento de los indicadores, pero
que no significaran nada en cuanto a desarrollo regional y nacional.
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El Servicio Postal Mexicano, actividad estratégica de la nacion*

José Luis Medina Lizalde**

El Servicio Postal Mexicano (Sepomex) es un 6rgano descentralizado
de la administracién publica federal, cuya importancia se establece
en el articulo 28 de la Constituciéon mexicana, el cual dispone que
tanto el correo como los telégrafos son areas estratégicas para el
Estado, los cuales deben garantizar que las comunicaciones privadas
sean inviolables, conforme al articulo 16 de nuestra carta magna. En
tal sentido, el objetivo de este articulo es presentar un esbozo sobre
la evolucion del correo en nuestro pais, para sensibilizarnos sobre la
importancia del papel que ha jugado a través de la historia y la nece-
sidad de trabajar para fortalecer al Sepomex.

* Con la colaboracién de la maestra Heidy Hellin Lopez Vargas, asesora del GPPRD de
la Camara de Diputados del Congreso de la Unién.
** Diputado federal por el PRD. Integrante de la Comisiéon de Comunicaciones.
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Antecedentes internacionales

El término postal, utilizado por todos los servicios de correos del
mundo, tiene su origen en el uso generalizado del caballo como
medio de transporte, dado que en el traslado de la correspondencia,
de una ciudad a otra, se encontraban las postas (nombre de origen
latino que significa: lugar o puesto donde estan los caballos), sitios
donde estaban a disposicion de los jinetes y/o carruajes, cabalga-
duras frescas para continuar la jornada. Esto ocurrié en Europa a
fines del siglo xiv y principios del xv. Conforme la demanda del
servicio fue incrementandose, aparecieron junto a las postas pe-
quenos mesones u hosterias donde se podia pernoctar, los cuales
con el tiempo se transformaron en lugares para el manejo de la
correspondencia, y fue en ese momento cuando surgieron los titu-
los de “Correo Mayor de Hostes y Postas”, que posteriormente se
utilizaron para referirse a las personas que ejercian la funcién del
correo.

El servicio de correo nacié como una empresa privada, destinada
a satisfacer las demandas de comunicacion de la nobleza, la iglesia,
el ejército y méas adelante de la clase adinerada de comerciantes.
Como todos los servicios, con los anos se fue extendiendo a todas
las capas sociales hasta llegar a las clases populares, con lo cual se
masifico la prestacion del mismo.

El correo en México

Epoca prehispanica
Los inicios del correo se remontan a la época prehispanica. Los azte-
cas tenian un sistema de mensajeros, dependiendo del grupo social
al que servian:

a) Los painanis eran los representantes del dios Painal, corredor
veloz, y transmitian informaci6n de tipo religioso y ceremonial;
pregonaban el advenimiento de las guerras floridas.

b) Los yciucatitlantis, de gran importancia, ya que eran los encar-
gados de llevar datos urgentes.

c¢) Los tequihuatitlantlis, con jerarquia en el ejército, informaban
sobre el desarrollo de la guerra y de las batallas, se ubicaban en
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las fortalezas militares denominadas techialoyan, constituidas
en las fronteras de guerra.

Epoca colonial

A la caida de Tenochtitlan, se perdio6 el sistema de mensajeria de los
aztecas. De 1521 a 1579, practicamente no existioé una instituciéon de
correo, todo se manejaba a través de mensajeros particulares. Existio
un intento de reactivar el correo cuando Carlos I, el 14 de mayo de
1514, otorg6 al Dr. Lorenzo Galindez de Carvajal el oficio de “correo
mayor de las Indias, Islas y Tierra Firme del Mar Océano descubiertas
y por descubrir”.

A partir de 1579 —cuando Felipe II, por decreto del 31 de mayo,
nombroé “correo mayor de Hostas y Postas de Nueva Espafia” a don
Martin de Olivares—, se comenzé a desarrollar el correo novohispano,
el cual fue concebido como una empresa privada y considerado un
oficio vendible y renunciable; esta figura estuvo vigente durante 187
anos. Con la instauracion de las reformas borbénicas, se le otorga la
funcion de prioritario al servicio de correos, el cual se entrega al
Estado el 12 de julio de 1776.

Durante el periodo colonial, y con la creciente importancia de las
ciudades, centros mineros, portuarios y zonas agricolas, el sistema
de correos se implant6 en toda la Nueva Espaiia, estableciéndose las
primeras rutas postales a la Nueva Galicia, al Nuevo Reino de Leén,
ala provincia de Antequera, al real de Zacatecas, a la Nueva Vizcaya
y a las Californias. Justamente en esta época se estableci6 el uso de
los buzones, los cuales se ubicaron en las veredas de las diferentes
rutas postales, y se consigno por primera vez en la historia del correo
la figura del cartero, el cual jugaria un papel fundamental en el sur-
gimiento de las grandes ciudades.

Es importante destacar el hecho de que toda correspondencia
debia repartirse en un plazo de doce horas.

Las ordenanzas de 1762 senalaban como motivo de despido el retraso
en el reparto y la modificacién al precio marcado en la envoltura. Por lo
demads, de acuerdo con lo dispuesto en las mismas, Lazcano obtenia,
para él, un cuarto de real de sobreporte por cada carta entregada.!

! Sepomex, Breve historia del correo en México, 2005.
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De tal forma, los niveles de eficiencia una vez que la corresponden-
cia se encontraba en América se podian considerar como de excelen-
cia.

También, en este periodo se establecio el correo entre tres con-
tinentes: Europa, América y Asia, a través de la Nao de China, la cual
comunicaba a Manila con el puerto fluvial de Sevilla —donde se asen-
taba la Casa de Contratacion de Sevilla—, pasando por Acapulco, la
ciudad de México y Veracruz. El 26 de enero de 1777, Carlos Il expidio
la Real Ordenanza del Correo Maritimo, el cual representé un sistema
de correos que para su época era avanzado, ya que comprendia toda
una normatividad, ademas de que el sistema de correos espaiol
contaba con su propia flota de bajeles cuya sede estaba en el puerto
de La Coruiia, de donde partian los viajes a La Habana, Veracruz,
Cartagena de Indias, Mar del Plata y Valparaiso.

Fue un sistema en el que se consideraban aspectos operativos,
administrativos y hasta un sistema de retiro y pensiones para los
empleados del correo; de igual forma hacia serias recomendaciones
para la navegacion sobre el rio de la Plata, entre Montevideo y Bue-
nos Aires, debido a la aparicion de bajos y bancos de arena durante
los meses de diciembre y enero.

En 1794, las ordenanzas de Correos establecieron toda la norma-
tividad del sistema de correos en el imperio espafol, y gran parte de
estas disposiciones continuaron vigentes en el México independiente,
hasta el 31 de diciembre de 1883, antes de publicarse el Primer Codi-
go Postal, de 1884.

Epoca independiente
Durante la guerra de independencia, la red postal tenia una extension
de casi 25 mil kildbmetros cuadrados? y contaba con 401 oficinas aten-
didas por 901 trabajadores; en 1801 movié un millén cien mil piezas.

Tal era la fuerza comunicativa del correo que, en 1812, el virrey, don Félix
Maria Calleja, ordené abrir toda la correspondencia en los pueblos donde
se sospechaba que enviaban los insurgentes, lo que motivé a los simpa-
tizantes de la Independencia a desarrollar sus propios correos.?

2 Sepomex, El Correo en Niimeros, marzo de 2004.
3 Sepomex, Breve historia del correo en México, 2005.
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Una vez consumada la Independencia, el 8 de noviembre de 1821
la Junta Provisional de la Regencia integré la Direccion General de
Correos ala Secretaria de Estado y Despacho Universal de Relaciones
Interiores y Exteriores, asi como de Gobernaci6n.

En el gobierno de Guadalupe Victoria, el 8 de diciembre de 1824
la “Renta de Correos” pasé6 a depender de la Secretaria de Hacienda,
hasta 1891, cuando pas6 a la recién creada Secretaria de Comunica-
ciones y Obras Publicas. Por ello, por casi 67 afios el correo proveyo
de una importante renta al Estado, y es justamente por lo que pasoé a
ser parte de los servicios publicos. En 1901, el organismo adquiri6 el
rango de Direccién General. Dadas las luchas internas por el poder y
las distintas guerras de intervenciéon de que fue objeto el pais, el
correo mexicano sufrio los altibajos del siglo Xix.

En este ambito, la Direcciéon General de Correos se convirti6 en
la Administracién General de Correos, mediante la firma de un decre-
to o un comunicado; asi el correo cambiaba de estructura y nombre
seglin los cambios politicos y de gobierno que sufria el pais, o por los
golpes de Estado; sin embargo, nunca interrumpié su funcién. De
hecho el correo representaba una forma de mantenerse comunicado,
so6lo asi se lograba que zonas del pais se encontraran informadas de
la situacién y de quién gobernaba el pais. Durante todo este periodo,
el correo mexicano crecid y se enlaz6 a la red postal mundial, al ritmo
del desarrollo de la naciente revoluciéon industrial que plante6 nuevos
retos a todas las administraciones postales existentes e hizo necesa-
rio actualizar de manera permanente los sistemas administrativos,
operativos, asi como ampliar y mejorar las rutas.

En el gobierno de Ignacio Comonfort, el 21 de febrero de 1856, se
estableci6 por decreto la impresion de las primeras estampillas pos-
tales, las cuales tenian la efigie de don Miguel Hidalgo y Costilla.

La estampilla original fue impresa en hojas de sesenta ejemplares, cada
una en diez hileras de a seis, para recortar a mano con tijera. El busto
de Hidalgo se enmarca en un 6valo orlado; en la parte superior tiene la
leyenda “Correos Méjico” y al calce su valor facial: medio, uno, dos,
cuatro y ocho reales. En suimpresion se utilizaron tintas azules, naranja,
verde, rojo y lila, respectivamente para diferenciar el precio. Los términos
timbre, sello y estampilla se utilizan indistintamente para denominar a
este pequeio trozo de papel que, adherido a la carta, valida el pago y

269



Desarrollo econémico y proceso legislativo

hace llegar a todo el mundo un mensaje de buena voluntad y amistad del
pais que lo emite.*

En cuanto al marco legislativo, en 1857, al promulgarse la primera
Constitucién liberal de México, se reafirma que el servicio de correos
es una atribucion del Estado y se comenzaron a establecer conve-
nios internacionales bilaterales, que facilitaron el libre transito de la
correspondencia hacia otros paises.

El crecimiento del servicio en el mundo, llevé a que en 1868 se
consolidaran las bases para un proyecto de unién postal entre las
naciones civilizadas, cuyo resultado fue la Conferencia de Plenipo-
tenciarios, la que, por invitacién del gobierno suizo, se reunié en
Berna el 15 de septiembre de 1874 con la asistencia de 22 paises, fir-
mando el primer convenio colectivo que reglamentaba el servicio
postal internacional y la fundaciéon de la Unién General de Correos.
La entrada en vigor de este convenio fue fijada para el primero de
julio de 1875. Tres anos mas tarde, ante las numerosas adhesiones
producidas en torno al mismo, la Unién General de Correos tomo la
denominacion de Unién Postal Universal (Urv), a la cual el Correo
Mexicano se adhiri6 el primero de abril de 1879. Dicho convenio es-
tableci6 reglas basicas® para el funcionamiento del servicio postal
internacional.

La regulacion que hasta ese momento existia sobre el servicio de
correos en nuestro pais se puede considerar muy limitada; de hecho

4 Idem.
5 Reglas basicas:

1. Formar un solo territorio postal entre todos los paises miembros para el inter-
cambio reciproco de envios de correspondencia.

2. Garantizar, dentro del territorio de la Unidn, la libertad de transito.

3. Uniformar las tasas que cobra cada pais por los envios de correspondencia
destinados al conjunto del territorio de la Uni6n; sin embargo, debe constatarse
que este principio ya no se aplica con el mismo rigor de antes, debido a la facultad que
tuvieron las administraciones de aumentar en gran medida o de reducir las tasas
bésicas, ya que dichas tasas pasaron a ser indicativas a partir de la entrada en
vigor de las actas del Congreso de Washington en 1989.

4. En lo que respecta a los envios de correspondencia, suprimir la particién de
las tasas entre el pais expedidor y el pais destinatario, conservando cada adminis-
tracién, por completo, las tasas que cobra para retribuir, segiin las normas estable-
cidas, a las administraciones intermediarias que aseguran el transito de sus envios.
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fue en 1884 cuando se public6 el primer Reglamento y Manual de
Organizacion de la Administracion General de Correos, mismo que se
reformo y actualiz6 en 1901, al ser erigido el organismo a la categoria
de direcci6n general.

El afio de 1900, el servicio de correos en nuestro pais reportd
un movimiento de 134.6 millones de piezas postales y contaba con
1 972 oficinas, 9 784 empleados y un presupuesto de $2’178 593.88.
La extension del servicio se ubic6 en 91 068 kilometros y se clasifi-
caba en terrestre, fluvial y maritimo. Los medios de transporte eran
determinantes en la clasificacién, ya que las rutas postales se sub-
dividian en: rutas postales de a pie, de a caballo, en carruaje, en
tranvia y en ferrocarril, siendo las de mayor extensién e importan-
cia por su cobertura las rutas postales de a caballo, con 29 043 ki-
l6metros. Las rutas postales en ferrocarril, tenian una extensién de
12 213 kilébmetros.5

Es justamente en esta época cuando el servicio de correo reali-
z6 una gran aportacion a la historia de nuestro pais, ya que el 1° de
julio de 1901 la denominada Direccién General de Correos mandé6
imprimir en Chicago, Estados Unidos, las cartas postales que incluian
toda la informacioén relativa a las diferentes rutas, su extension,
ciudades, pueblos y rancherias, asi como la ubicaciéon de las admi-
nistraciones, de las sucursales y agencias.” El correo postal llegé a
manejar tal volumen de correspondencia que, en 1907, Porfirio Diaz

Desde el Congreso de Tokio en 1969, la upu admitié, sin embargo, que las adminis-
traciones de destino pueden exigir a las administraciones expedidoras una remune-
racion a titulo de compensacién por el correo recibido en mayor cantidad que el
correo enviado.

5. Crear un procedimiento de arbitraje para solucionar los conflictos entre admi-
nistraciones.

6. Crear con el nombre de Oficina Internacional, una oficina central, cuyos gastos
corren por cuenta de todos los paises contratantes.

7. Reunir periddicamente un congreso de plenipotenciarios de los paises miembros
para revisar las actas basicas de la Uni6én y debatir los problemas comunes. El 24
de agosto de 1999 se llevé a cabo el Congreso Mundial Postal de Beijing, en acata-
miento a este punto.

6 Sepomex, El Correo en Niimeros, marzo de 2004.

" Laimportancia de estas cartas postales va mas alla del Servicio Postal Mexicano,
representan una joya en la cartografia del pais. De hecho se consideran el inicio en
los estudios serios de cartografia en México y representan los antecedentes inme-
diatos de los mapas de carreteras y ferrocarriles que méas tarde aparecieron.
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inaugurd6 lo que fue la Quinta Casa de Correos, conocida hasta aho-
ra como el Palacio Postal, sede del correo.

Epoca posrevolucionaria
Para esta época se hizo patente la necesidad de un organismo conti-
nental regular y normativo, de tal forma que, en 1921, se celebr6 en
Buenos Aires, Argentina, la Unién Postal Panamericana, a la cual se
integré México. Dicha uni6n cambié su denominacién en 1931 por la
de Union Postal de las Américas y Espaia, en el congreso que se
realiz6 en Madrid, Espana.®

En la organizacion interna del pais, en febrero de 1933, se decre-
t6 la creacion de la Direccion General de Correos y Telégrafos, que
concentro tanto el servicio de correos como de telégrafos, y misma
que por decreto del Ejecutivo Federal el 7 de marzo de 1942 se divi-
diria estableciéndose, por una parte, la Direccién General de Teleco-
municacién y, por otra, la Direccién General de Correos. Esta tltima
se restructur6 a partir de la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado del 24 de diciembre de 1958, que creé la Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes y la de Obras Publicas, y es desde entonces
que el servicio de correo qued6 como parte de la primera.

En el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz se estableci6 el Programa Na-
cional de Correos, el cual constaba de un anélisis de mercado y opera-
cién, asi como de la administracién postal general. A partir de esto se
establecio6 una diferenciacién de actividades en el organismo, creando-
se la oficina de mecanizacion postal y la de emisiones postales.

En 1977 se realiz6 la primera gran restructuracion de la época
moderna de la Direccién General de Correos. Y en 1979, por acuerdo
secretarial, se inici6 la desconcentraciéon administrativa de algunas
funciones, lo que dio origen a la creacion de nueve gerencias postales
regionales.

La segunda gran restructuracion se dio en 1980, de tipo orgéanico,
la cual se mantuvo hasta el 7 de septiembre de 1983, afio en el que se
publicé en el Diario Oficial un nuevo acuerdo de modificacién de la
estructura organica de la Direcciéon General de Correos.

8 Dicha Union volvié a cambiar en 1990 su denominacion a Unién Postal de las Amé-
ricas, Espafa y Portugal con el ingreso de este tltimo pais.

272



El Servicio Postal Mexicano, actividad estratégica de la naci6n

Sepomex

El siguiente gran cambio vino en 1986, cuando, por decreto presidencial
publicado en el Diario Oficial el 20 de agosto del mismo afo, se cred el
organismo descentralizado denominado Servicio Postal Mexicano
(Sepomex). En la exposicion de motivos se destaco la necesidad de
modernizar las practicas operativas y administrativas en la prestacion
del servicio. Con dicho decreto se le otorgb personalidad juridica y
patrimonio propio y pasé a formar parte de la administracién piblica
paraestatal.

Entre los cambios que se dieron podemos mencionar: sustituciéon
de las nueve gerencias postales regionales por 31 gerencias postales
estatales; creaciéon de la Direccion Comercial, que absorbi6 las fun-
ciones de la Direccion de Planeacién y Sistemas, la cual despareceria
mas adelante; creacion de la Direccion de Mexpost, las coordinaciones
Metropolitana y de Gerencias Sepomex.

Aun cuando hoy en dia Sepomex destaca que tiene una cobertu-
ra de casi cien por ciento, con mas de 30 000 puntos de servicio y
22 355 empleados; 1 879 oficinas propias; 23 193 buzones; 310 629
cajas de apartados postales; 268 200 kilometros de rutas y circuitos
postales, ademas de un manejo de 1 200 millones de piezas postales
al ano,’ la problemética que vive el 6rgano es muy compleja.

Situacion de la directiva de Sepomex

Contrario a lo que se estableci6 en el decreto de conformacion del
organismo y de lo que afirma nuestra carta magna, el crecimiento
de las mensajerias concesionadas y privadas ha ido en aumento. El
actual director general no ha sido capaz de restructurar y eficientar
el organismo en los 17 afios que tiene ocupando dicho cargo, por lo
que durante su gestiéon en diversos momentos se han escuchado
voces de desacuerdo por el mal funcionamiento, administracion y
operacion del organismo.

Desde 1999, el director general ha otorgado permisos a empresas
privadas postales que no cumplen con los requisitos que marca la
ley, como es el peso y las medidas de la correspondencia de manejo

¥ <www.sepomex.gob.mx>.
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exclusivo de Sepomex, esto a través de artimafias como meter la
correspondencia en sobres de plastico de tamafo superior a los
marcados por la ley.

Las diversas franquicias que la ley ha otorgado tanto a los parti-
dos politicos, como al Poder Judicial, generan pérdidas econémicas
millonarias para el organismo. Simplemente en 2003, dej6 de recaudar
mas de 500 millones de pesos por esta causa.!’

De igual forma, durante 2002 se reportaba que Sepomex tenia que
enfrentar diversos problemas econémicos, no sélo por la falta de
inversién, sino por la competencia desleal que enfrenta ante unas
cuatro mil empresas ilegales de servicios de correo.!! En este mismo
afno tuvo que enfrentar el robo de alrededor de 12 000 cheques emi-
tidos por la Oficina de Seguridad Social de Estados Unidos, enviados
via Sepomezx, cuya cantidad oscilaba entre los 400 y 600 d6lares cada
uno.!?

Aun cuando alrededor del pais se realizan millones de envios,
Sepomex se ha vuelto deficitario debido a la pérdida de clientes y
operaciones, tal como lo reporta la Auditoria Superior de la Federa-
cion. De 1999 a 2003 esta entidad ha realizado 62 observaciones de
diferente indole a Sepomex; 72.58 por ciento de éstas han sido ac-
ciones preventivas, las cuales, con excepcion de la revision realiza-
da a la Cuenta Publica 2003, han sido solventadas. En cuanto a las
17 acciones correctivas, todas han sido solventadas con excepcion
de las tres que se emitieron con respecto a la Cuenta Piblica de
2003.

El mercado de Sepomex
No obstante que en los tltimos afios Sepomex ha puesto en marcha
un programa de restructuracion, las cifras que reporta INEGI muestran
una importante pérdida de mercado,'* como muestran los siguientes
datos:

10 Fl Universal, 13 de noviembre de 2002.

' El Independiente, 6 de noviembre de 2003.

12 Hecho que el Grupo Parlamentario del PRD denuncio6 en la tribuna de la Camara de
Diputados.

13 Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Anuario Estadistico, 2004.
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* Rutas postales: 223 menos con respecto a 2001

* Poblaciones atendidas: 17 185 menos, bajo el argumento de que
se promueve un programa de racionalizacién de la infraestruc-
tura y para evitar duplicar funciones con Telecom

* Personal empleado operativo del Servicio Postal Mexicano
(auxiliares postales, personal de confianza, administrativos,
de Mexpost, conductores postales): se despidié a 2 244 per-
sonas, lo que representa 11.33 por ciento de su planta en
2005

Variacién anual Sepomex 2000-2004 (%)

20

20

-30
2002 2003 2004

B Rutas y circuitos terrestres B Ingresos netos

Buzones Equipo de reparto

* En consecuencia, también disminuy6 el movimiento de corres-
pondencia, tanto nacional como internacional; los méas afectados
fueron los productos postales, la mensajeria y paqueteria, el
servicio internacional y las franquicias'

14 Cifra al mes de marzo de 2005.
15 Cifra comparada con 2004, para que la comparacion se realizara con una tempora-
lidad anual.
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Crecimiento anual en Sepomex 1990-2004 (%)
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Es evidente que la disminucién que ha sufrido el mercado de Sepo-
mex va mas alla de la justificacion del programa de modernizaciéon y
racionalizacion de la infraestructura. La caida de las poblaciones servi-
das es casi de 47 por ciento, aun cuando entre los objetivos del Progra-
ma Sectorial de Comunicaciones 2000-2006 se destaca exactamente lo
contrario, es decir, incrementar el nimero de poblaciones servidas.

Problematica salarial

Durante 2004, el Grupo Parlamentario del PRD denunci6 las altas re-
muneraciones que se perciben en Sepomex, por ejemplo: el director
general, 163 638.99 pesos mensuales; un director general adjunto,
135 952.97 pesos; y, en contraste, un cartero especializado de base
s6lo percibe 3 270.23 pesos mensuales, siendo que dicho puesto
forma parte fundamental del funcionamiento de este organismo.

Con respecto a este punto, la Auditoria Superior de la Federacién
informé que realiz6 una verificacién sobre los pagos al personal y al
final lleg6 a la conclusion de que se apegaron a los montos estableci-
dos en los tabuladores autorizados por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, de conformidad con el Reglamento de la Ley de Pre-
supuesto, Contabilidad y Gasto Puablico Federal, el Presupuesto de
Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2004 y el Manual
de Percepciones de la Administracion Piblica Federal.!s Si bien es

16 Informe del Resultado de la Revision y Fiscalizacién Superior de la Cuenta Puablica
2003.
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cierto que estos salarios fueron autorizados por la SHCP y que por lo
tanto se encuentran legalmente establecidos, también es cierto que
la polarizacién en los salarios existe, por lo que es una demanda vi-
gente que se aplique el acuerdo firmado el 24 de mayo de 2004 entre
la Federacion de Sindicatos de Trabajadores del Estado y la SHCP, para
que se realice la homologacion del salario minimo burocréatico, y con
efecto retroactivo.

El voto de los mexicanos en el extranjero

Hoy dia, Sepomex enfrenta uno de los mayores retos en su historia
moderna, como es el voto de los mexicanos en el extranjero. La moda-
lidad del voto postal'” implica que Sepomex enfrente limitaciones tanto
financieras como administrativas. Debe garantizar que el voto que
emitan los migrantes llegue antes del 2 de julio de 2006 a manos del
Instituto Federal Electoral, debe garantizar la secrecia del voto y dejar
atras los problemas deficitarios.

Con esta modalidad, Sepomex necesitara recursos adicionales
por un monto de 691 millones de pesos respecto al presupuesto que

17 El proceso del voto postal:

¢ El IFE pondra a disposicion de los ciudadanos residentes en el exterior los for-
matos de solicitud para que aquellos que cuenten con credencial con fotogra-
fia y que quieran votar soliciten su participacién al IFE, acompanandola con
copia fotostatica de su credencial de elector y un documento en el que conste
el domicilio en el que residen en el extranjero.

¢ ElIFE debera trabajar conjuntamente con la Secretaria de Relaciones Exteriores
a fin de que los formatos sefnalados estén a disposicion del publico interesado
en las sedes diplomaéticas y consulares de todo el mundo.

¢ Sélo aquellas solicitudes recibidas hasta el 15 de febrero de 2006 seran trami-
tadas.

¢ El IFE estaria obligado a generar un listado nominal de los ciudadanos que resi-
den en el extranjero, los cuales se daran de baja temporalmente del Padrén
Electoral para evitar que voten en territorio nacional. Toda vez que el plazo
para enviar las solicitudes es el 15 de enero del afo de la eleccidn, el proyecto
prevé que se dé un mes completo a fin de que las solicitudes lleguen al IFE.

¢ Laautoridad electoral enviara al domicilio sefialado por el ciudadano la boleta
electoral —exclusivamente para presidente de la reptblica— por correo certifi-
cado y con acuse de recibo, con las medidas de seguridad necesarias para
proteger el secreto del voto, ademas de un instructivo detallado para la emision
del mismo.
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se le ha asignado en 2005. Para fortalecer la participacion del 6rgano,
el diputado Tomas Cruz, del Grupo Parlamentario del Partido de la
Revolucién Democratica, present6 el 15 de junio de 2005 en la Comi-
sion Permanente una iniciativa con proyecto de decreto por el que
se adiciona un parrafo segundo al numeral 1 del articulo 74 del Cé-
digo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, que se-
nala:

Articulo 74

1...

En tanto la modalidad para que los mexicanos que residen en el
extranjero puedan sufragar en la eleccién federal para presidente de
la repiiblica, sea la de correo certificado, el director del Servicio Pos-
tal Mexicano participara con voz pero sin voto, en las sesiones que
celebre este 6rgano, para la preparacion y hasta la conclusion del
proceso electoral ordinario.!®

2a8...

¢ El envio de la documentacion respectiva concluird a mas tardar el 20 de mayo
de 2006. Para tal efecto, el IFE tendra que determinar el mecanismo idéneo para
hacer llegar con oportunidad los sobres a los destinatarios.

¢ Una vez recibido en México el voto de los ciudadanos residentes en el extran-
jero, se seguirad un procedimiento similar al que se realiza ordinariamente en
territorio nacional, que consiste en instalar mesas de escrutinio con ciudadanos
insaculados, capacitados y con representantes de partido.

* Las mesas de escrutinio y computo se instalaran a las 17 horas del dia de la
jornada electoral y a las 18 horas iniciara el escrutinio y computo de los vo-
tos.

¢ El procedimiento para el escrutinio consiste en abrir el sobre, mismo que no
contendra el nombre del ciudadano sino sélo la clave de elector (se sugiere un
codigo de barras), extraer la boleta e introducirla (doblada) en una urna, sepa-
randola del sobre. Con ello se asegura el secreto del voto, ya que una vez en
las urnas, es imposible relacionar a un elector particular con una boleta.

¢ La suma de los resultados de los votos de residentes en el extranjero por par-
tido se remitira a los distritos electorales en los que se expidi6 la credencial
para votar con fotografia, para cumplir con lo dispuesto en el articulo 41 de la
Constitucién, en el sentido de que el codmputo de la eleccién presidencial se
realizara por distrito electoral.

18 Iniciativa presentada el 15 junio de 2005.
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El trabajo que realice Sepomex estara en la mira no sélo de los
mexicanos en territorio nacional, sino de todos los migrantes a los que
se les ha reconocido su derecho a decidir quién gobernara su pais.

Conclusion

El servicio de correspondencia en México data de la época prehispa-
nica, ha vivido y sobrevivido a periodos de guerra y desorden social
nacional; sin embargo, las actuales autoridades han mermado el or-
ganismo ignorando la importancia de este servicio en la historia de
nuestro pais.

La Direccién General de Correos estuvo presente en la historia
de México, jugando papeles de gran importancia, como fue ser el
principio de los estudios de cartografia del pais, es decir, parte fun-
damental en la construcciéon de la historia. No se puede dejar de
mencionar el relevante papel que jugb en la guerra de independencia,
donde el correo era casi el tinico medio de comunicacién accesible a
los insurgentes.

En épocas de grandes movimientos y transformaciones nacio-
nales, como fue en la época de la revolucioén, el correo representa-
ba el Gnico medio accesible a la poblacién para saber quién
gobernaba, qué moneda circulaba y, en general, qué situacion rei-
naba en el pais.

Desde los afios setenta se ha aplicado una serie de restructura-
ciones, con el afan de modernizar y dar respuesta a las nuevas de-
mandas de una poblacién creciente y, por lo tanto, al manejo de
mayores volimenes de correspondencia.

Sin embargo, al igual que todas las instituciones y funciones
que el gobierno manejaba, el servicio de correo fue victima del
cambio de modelo econ6mico; el neoliberalismo, bajo la concepcién
de que la funcién del Estado se debe disminuir al minimo posible,
ha llevado a que se impulse la privatizacioén de un servicio estraté-
gico para el pais.

No es gratuito que financieramente Sepomex sea deficitario. Su
situacién se debe a las politicas de impulso de las concesiones pri-
vadas de mensajeria y paqueteria, ademas de que se ha permitido
que estos privados a través de artimanas evadan la Ley del Servicio
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Postal Mexicano y presten servicios que son considerados como
exclusivos del 6rgano.

Hoy dia el Servicio Postal Mexicano tiene una gran responsa-
bilidad, como es el voto de los mexicanos en el extranjero, tiene
que dejar atras la historia de los dltimos afios de ineficiencia y
pérdida de la correspondencia, tiene que estar a la altura de los
momentos histéricos que se viviran en las elecciones de 2006. En
este tenor, y para fortalecer la participacion del 6rgano, el diputa-
do Tomas Cruz, del Grupo Parlamentario del Partido de la Revolu-
ciéon Democratica presento el pasado 15 de junio en la Comisién
Permanente una iniciativa con proyecto de decreto por el que se
adiciona un parrafo segundo al numeral 1 del articulo 74 del C6di-
go Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, que
fortalece el papel del director general de Sepomex, ya que se le
permite formar parte del Consejo General del IFE sin derecho a
voto, pero con voz.

Es necesaria una reforma legislativa que fortalezca a Sepomex y
le permita alcanzar altos niveles de eficiencia y optimizaciéon de los
recursos. Pero toda reforma que se lleve a cabo tiene que realizarse
desde la perspectiva de que el envio de correspondencia representa
un sector estratégico y que se debe garantizar en todo momento la
secrecia y su inviolabilidad.
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Contexto actual del transporte de mercancias y logistica
competitiva de los ferrocarriles en México

Gelacio Montiel Fuentes*

Introduccion

El auge econdémico y social de muchas naciones hoy consideradas
como parte del mundo desarrollado, fue sustentado en gran medida
en el uso del ferrocarril como medio fundamental de transporte,
tanto de personas y mercancias entre regiones, como de elementos
culturales y asistenciales, que permitieron el crecimiento integral de
y entre las diversas zonas geograficas que las componen. En nuestro
pais, el desarrollo del ferrocarril recibié su mayor impulso a fines del
siglo XIX y hasta poco mas alla de la segunda mitad del xx, sin embar-
go, posteriormente, no s6lo se dejo de invertir en su expansion, sino
que se dej6 de hacerlo también en su mantenimiento, lo que gradual-
mente lo deterior6 hasta llevarlo a niveles lamentables en la calidad
de sus servicios, dejando con ello de ser un factor de impulso para

* Diputado federal por el PRD. Secretario de la Comisién de Transportes de la CAmara
de Diputados del Congreso de la Unién, LIX Legislatura. En la administracién puabli-
ca ha ocupado distintos cargos, como son: secretario de Gobierno y subsecretario
de Gobernacion y Desarrollo Politico de Tlaxcala, entre otros.
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el pais, para convertirse en un lastre econémico y en un instrumento
politico del antiguo régimen.

La precaria situacién a la que lleg6 nuestro sistema ferroviario en
los dltimos afos del siglo recién concluido, lo ubicé como uno de los
activos de la nacién sujeto de ser traspasado a la inversion privada,
merced a los criterios neoliberales imperantes; esto podria quiza no
ser considerado un hecho tan lamentable si este bien publico hubiese
recaido en manos de inversionistas total o al menos mayoritariamente
nacionales, que fuesen capaces de asegurar su control sobre el ferro-
carril. Sin embargo, la empresa ferrocarrilera que sustenté en buena
parte el crecimiento industrial y comercial del pais, durante la etapa
del modelo de desarrollo estabilizador, siguié la misma suerte que
otras empresas publicas fundamentales para nuestra economia: el
abandono intencional del gobierno federal que tarde o temprano lo
llevaria a su desincorporacién del patrimonio nacional. Asi, se efectud
la virtual privatizacién del sistema ferroviario nacional, mediante la
figura juridica de la concesion; y, como resultado de este proceso, a
la desaparicion de la paraestatal Ferrocarriles Nacionales de México
(FNM), se crearon diversas empresas privadas nacionales en asociacion
con otras empresas ferroviarias de capital extranjero.

Contexto actual

Las concesiones fueron otorgadas entre diciembre de 1996 y agosto
de 1999, durante la administracién del presidente Ernesto Zedillo,
quien por esta via consolid6 la politica privatizadora iniciada por sus
dos antecesores inmediatos; asi mismo, en junio de 2001, el presiden-
te Vicente Fox, continuando con dicha politica, emitié y publicé en el
Diario Oficial de la Federacion el Decreto por el que se extingue Fe-
rrocarriles Nacionales de México y se abroga su ley orgéanica, con lo
que se consumo la desaparicién de FNM, y se paso a su proceso de
liquidacién, cuyas bases fueron emitidas por la Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes (SCT).

En las bases, se cuenta la facultad otorgada a la propia SCT para
designar al liquidador de FNMm, el cual sustituye al director general de
la empresa, nombramiento que recay6 en el Banco Nacional de Obras
y Servicios Piblicos (Banobras), quien sera el encargado de ejecutar
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dicho proceso e informar de ello a la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Puablico (SHCP), asi como a las de la Contraloria y Desarrollo Admi-
nistrativo —hoy de la Funcién Publica- y a la propia scT, y de igual
forma al Congreso de la Union.

A raiz de la concesion, la red ferroviaria nacional se segmento,
resultando beneficiadas siete empresas; sin embargo, tres de ellas
operan 80 por ciento de lared, y dos de esas tres se ubican fundamen-
talmente en las vias que sirven de traslado entre la frontera con los
Estados Unidos y el norte, y el centro del pais, donde se halla la mayor
concentracion de nuestra infraestructura industrial. Esto inevitable-
mente llevara a una dependencia de estas zonas hacia el servicio que
prestan dichas empresas, lo que, con independencia de su logica
econdmica, tiene un aspecto que en el mediano y largo plazos puede
resultar comprometedor para el pais, ya que dichas empresas estan
siendo poco a poco controladas accionariamente por sus socios es-
tadounidenses.

Al panorama anterior se suman dos hechos que merecen la aten-
cion del Congreso de la Unién; uno es el litigio que interpuso y gano
una de las empresas concesionarias —Transportadora Ferroviaria
Mexicana (TFM)- en contra de la SHCP —cuando el gobierno mexicano
aun era su socio en el ferrocarril-, por la devolucién del impuesto al
valor agregado (1vA), involucrado en la operacién de la compra-venta,
lo que obliga a la sHCP a devolver unos mil cuatrocientos millones de
dodlares, y haria que la venta hecha a dicha empresa se ubique en
niveles infimos.

Aunado a lo anterior, se encuentra el hecho de que dicha empre-
sa ha sido practicamente adquirida por el socio estadounidense de
TFM, quien vendi6é 51 por ciento de sus acciones a The Kansas City
Southern Industries (kcs), lo que llevaria a que posiblemente los re-
cursos de la devolucion fuesen a parar a la KcS, ya que entre esta
empresa y TFM quedé pendiente de resolver el destino de dichos re-
cursos, promovidos antes de que kcs adquiriera el control de la con-
cesion, lo que, de consumarse a favor de Kcs, haria que la compra que
hizo a TFM le salga practicamente regalada, accién que podria repe-
tirse en otros casos de privatizacion en el pais, en perjuicio de los
intereses de la nacién.

Debido a la operacion entre KcS y TFM, esta altima, aunque seria
una empresa establecida que opere en México, no seria una empresa
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mexicana, ya que, al adquirir los estadounidenses el control accio-
nario de la empresa, los mexicanos pasarian a ser s6lo socios mino-
ritarios y la empresa en si, una simple extension o ramal de las
empresas estadounidenses.

Cabe senalar a manera de paréntesis que como director interino
de TFM se nombr6 al sefor Vicente Cota Fernandez, quien fue presiden-
te de la Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Con-
sar) y previamente habia sido secretario ejecutivo del Instituto para la
Protecciéon del Ahorro Bancario (iPAB), asi como en un tiempo funcio-
nario de la SHCP.

El segundo aspecto que debe observarse es que de forma poste-
rior a la publicacién de la NOM-076, hecha por la scT, en 2004, realiza-
da con el concurso de mas de una veintena de participantes
procedentes de los concesionarios de ferrocarril, asociaciones nacio-
nales de transporte, cAmaras de comercio, manufactureras y la propia
SCT, para fijar reglas en la actividad ferroviaria, la misma empresa TFM
interpuso un amparo en contra de la norma, que le fue concedido, lo
que la hace inaplicable, y en consecuencia produce incertidumbre en
dicha actividad, al facilitar el libre arbitrio de las empresas concesio-
narias, cuyos intereses econdémicos estan vinculados mayoritaria-
mente a sus socios estadounidenses, ademas de la generacion de
conflictos entre las empresas concesionarias.

El contexto anterior deja en claro que el sistema ferroviario del
pais, a la par de que se encuentra en vias de privatizarse mediante
la figura de concesiones, se halla cada vez més acotado y vinculado
a los intereses y las politicas de las empresas ferroviarias estado-
unidenses —cada vez mas duenas de las concesiones-y, por tanto,
alos intereses de la politica de transporte del gobierno de los Esta-
dos Unidos, pais en el que existen dos asociaciones que agrupany
representan los intereses de las empresas ferrocarrileras, divididas
en dos categorias: grandes empresas (clase I) y consorcios peque-
nos (clases Il y IIl), estando en la clase I aquellas empresas que
tienen inversiones —asociadas con mexicanos— en nuestro pais
dentro de las concesiones otorgadas por el gobierno federal mexi-
cano, lo que apunta a dejar fuera de toda posibilidad el intento de
instaurar dentro de nuestro propio territorio una politica ferroviaria
nacional —de por si muy endeble o casi inexistente.
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Contexto deseable en el futuro

En el V Foro Nacional del Transporte de Mercancias, sefialamos la
necesidad de alcanzar acuerdos para mejorar las condiciones de
competencia, asi como una adecuada normatividad, que dé certeza
y confianza en dicho sector, a fin de lograr tanto niveles de competi-
tividad altos, como la atraccién de inversiones que fortalezcan nues-
tra economia, pero que respeten nuestra soberania, a fin de que el
producto de sus inversiones no sélo le otorgue dividendos a los fi-
nanciadores trasnacionales, sino que reporte dividendos econémicos
y sociales a nuestro pais, para que la concesion de algunos rubros de
la actividad econ6mica nacional no se convierta en un remate o ba-
rata de los activos propiedad del pueblo de México.

Cierto es que los indices de competitividad difundidos por el
Instituto Mexicano parala Competitividad, A.C. (iMc0), ubican a nues-
tro pais en niveles bajos dentro del contexto internacional —-lugar 31
de 45—, pero también es cierto que la competitividad no se logra
otorgando concesiones desventajosas, sino estableciendo condicio-
nes que den a nuestro pais ventajas competitivas en cuanto a calidad
de servicios e infraestructura, asi como calidad de mano de obra y de
productos.

Para lo anterior, requerimos construir y constituir una politica
econOmica transexenal que tenga dos caracteristicas basicas: la pri-
mera, representar la voluntad y el sentir de todos los sectores de
nuestro entramado social, y la segunda, garantizar su aplicacion mas
alla de los cambios gubernamentales y vaivenes de los partidos poli-
ticos. Una politica que nos permita aprovechar nuestra posicion
geografica en una situacién mas equitativa con nuestros socios co-
merciales del extranjero.

En ello, el sector del transporte representa uno de los ejes tron-
cales de la actividad econémica y, dentro de él, el transporte ferro-
viario se vuelve fundamental para el comercio y la industria, por su
capacidad de manejo de volumen. En cuanto al traslado de mercancias,
su importancia estratégica hace impostergable la definicién de reglas
claras para potenciar los servicios interlineales en lo que respecta a
los derechos de paso y arrastre —como en el caso de la NOM-076—, asi
como para resolver los conflictos entre concesionarios, que repercu-
ten en la calidad de los servicios e impactan los costos de transporte
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de carga, rubro en el que se sefala existen aproximadamente treinta
mil millones do délares en mercancias que tienen vocacioén ferrovia-
ria, mismas que actualmente se mueven en autotransporte con costos
mas elevados para los usuarios.

Este panorama vuelve asunto estratégico la modernizacién fisi-
cay reglamentaria del sistema ferroviario, para superar los rezagos
en los que lo sumi6 el descuido gubernamental que se padeci6 por
afos, asi como contemplar el disefio de una oferta integrada multi-
modal de transporte, que permita, mas que una competencia entre
sistemas de transporte, una complementacién de éstos a favor del
esquema econémico nacional. Para ello, se hace necesaria la creacion
de un organismo regulador del transporte ferroviario y de sus con-
cesionarios, asi como de la relacién de este sistema con otros que
son utilizados para el traslado de mercancias, para que de esta ma-
nera el usuario de los mecanismos de transporte de mercancias
tenga acceso a toda la informacién que requiera para decidir el me-
dio o la combinacién de medios mas conveniente para el transporte
de sus productos.

Conclusiones

Es necesaria y urgente la definiciéon de reglas claras en el sector ferro-
viario mexicano por medio de un marco juridico que estimule tanto
su competitividad como su utilizacién, asi como la solucion y elimina-
cion de conflictos entre concesionarios, y en ello es impostergable la
revision de la situacion juridica en que se ubica la aplicacién de la NOM-
076, para poder utilizarla como mecanismo reglamentario de la activi-
dad ferroviaria, a través de alternativas al estado de sujecién en que
la ubicé el amparo promovido por uno de los concesionarios, asi como
establecer un 6rgano de arbitraje encargado de dirimir controversias
entre concesionarios, y entre éstos y las autoridades.

Es pertinente establecer un organismo integrador de los sistemas
de transporte de mercancias en el pais, para cambiar el estado de
competencia entre sistemas a otro de complementacién entre ellos con
el fin de mejorar la competitividad del pais en este rubro.

El sistema de transporte ferroviario de mercancias debe incluir
la atencion y desarrollo del mercado interno de productos y no sé6lo
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perfilarse al mercado externo, como se disefié en el siglo xx, lo que
obliga a estimular la inversion privada en la construccion de escapes
particulares y espuelas, parala movilizacion de mercancias, asi como
promover la inversién en renta o adquisicién de carros de ferrocarril,
que permitan abatir los costos de transporte, al tener los usuarios
sus propias unidades de transporte ferroviario. Igualmente importan-
te es esclarecer y delimitar responsabilidades en el caso de las de-
mandas contra la sHCP, por la devolucion del v, en perjuicio no sélo
del proceso de concesion, sino del patrimonio nacional.
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La situacién actual de la industria aérea en México

Heriberto Lépez Ortiz*

Introduccion

La industria aérea mexicana experimenta un proceso de transforma-
cion, pero de bajo crecimiento y, posiblemente, no de mejoramiento.
Esta en marcha un proceso de privatizaciéon de las principales aero-
lineas mexicanas; aerolineas extranjeras se interesan por ellas; estan
creandose nuevas aerolineas nacionales de “bajo costo” en asociacion
con inversionistas extranjeros; y acuerdos trinacionales con los Es-
tados Unidos y Canada determinan las politicas mexicanas en mate-
ria aérea del futuro. Como casi todo sector estratégico nacional, el
aéreo tiende a ser privatizado y extranjerizado.

* Asesor del Grupo Parlamentario del PRD en la Camara de Diputados del Congreso
de la Unién.
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Contexto internacional

El afio 2004 fue para la industria aérea internacional el cuarto afo
consecutivo de pérdidas financieras, las que alcanzaron desde el 11
de septiembre de 2001 un monto aproximado de 36 mil millones de
délares (mmd).! En particular en 2004, la pérdida fue de 4.8 mmd y
su principal causa fue el gasto en combustibles por 61 mmd, 17 mmd
mas que un afo antes. Si en 2004 se hubiera mantenido el precio del
barril del afio 2002 (25 ddlares por barril de petréleo Brent), la indus-
tria aérea internacional habria obtenido ganancias.

Pero los resultados son diferenciados. En tanto que las aerolineas
estadounidenses han incrementado sus pérdidas, las asiaticas y las
europeas empiezan a mostrar ganancias. Ademas, de acuerdo con
las aerolineas, la mano de obra es el principal y mas alto costo en la
operacion de la industria, por lo que las empresas se quejan de baja
productividad y elevados salarios de la mano de obra.

Frente a tales condiciones, la desregulacién juega un papel im-
portante.

La aviacién en México?

En tales condiciones, la industria aeronautica nacional pierde terreno
frente a las empresas aéreas extranjeras.

En 1989 las empresas nacionales transportaron un total de 13.7
millones de pasajeros en los servicios nacional e internacional en
operacion regular y de fletamento, en tanto que las aerolineas extran-
jeras transportaron a 4.8 millones de pasajeros, lo que suma 18.6
millones de pasajeros; de manera que en dicho afio las empresas
nacionales obtuvieron 73.9 por ciento del mercado, y las extranjeras,
el restante 26.1 por ciento. Para 2004, las empresas nacionales trans-
portaron a 26.4 millones de pasajeros y las extranjeras transportaron
a 17.1 millones de pasajeros, haciendo un total de 43.5 millones de

! International Air Transport Association, Annual Report 2005.
2 Fuente: scT, Direccién General de Aeronautica Civil, La aviacion mexicana en cifras /
1989-2004.
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pasajeros; con estos nameros, la participacién de las empresas na-
cionales en el mercado cay6 a 60.7 por ciento y la de las extranjeras
se elevo a 39.3 por ciento. Lo anterior significa que el crecimiento
promedio anual de la transportacion de pasajeros por parte de las
empresas nacionales ha sido, en el periodo referido, de 4.5 por cien-
to, frente el crecimiento de las extranjeras de 8.8 por ciento, en un
mercado que ha venido creciendo 5.8 por ciento.

De continuar esta tendencia, y con las politicas oficiales actuales,
no parece haber factores que la puedan modificar. En algunos anos
las empresas extranjeras igualaran a las nacionales en el volumen de
pasajeros transportados, con alta probabilidad de superarlas y even-
tualmente desplazarlas después.

Lo mismo sucede en el caso del transporte total de carga en servicios
nacional e internacional en operaciéon regular y de fletamento, atn
de manera mas acelerada. En tanto que en 1989 las empresas nacionales
movian 80.2 mil toneladas de carga, las extranjeras transportaban 78.5
mil toneladas de carga, haciendo un total de 158.7 mil toneladas de car-
ga. Para 2004, las nacionales transportaron 232.7 mil toneladas de carga
y las extranjeras 328.7 mil toneladas de carga, de manera que en un
mercado que creci6 en promedio anual 8.8 por ciento, las extranjeras
crecieron diez por ciento y las nacionales lo hicieron a una tasa de s6lo
74 por ciento. Como resultado, las empresas nacionales ya han sido
superadas. En 1989 las nacionales controlaban 50.5 por ciento del mer-
cado y las extranjeras 49.5 por ciento, es decir, ambas se repartian el
mercado por partes iguales. En 2004 las nacionales ya s6lo transportan
41.5 por ciento de la carga y las extranjeras el 58.5 por ciento restante.
La tendencia es igual que en el caso de pasajeros pero mas acelerada;
de continuar como hasta hoy, en poco tiempo las aerolineas nacionales
seran desplazadas del transporte de carga.

Simultaneamente con lo anterior, la capacidad de transporte de
las aerolineas nacionales ha crecido. El parque aeronautico nacional
comercial creci6 de 595 aeronaves en 1989 a 1 398 aeronaves en 2004.
En esos anos, el parque aeronautico privado pasé6 de 4 282 a 5 281
aeronaves.

Por lo que hace al nimero de asientos ofrecidos por las lineas
aéreas nacionales, éstas se han mas que duplicado en el lapso referi-
do tanto en las lineas troncales como en las regionales. En las prime-
ras paso de 13 173 a 27 100 asientos; en las segundas lo hizo de 1 037
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a 3 373 asientos. Aeroméxico pasd de 4 877 a 9 986 asientos, Mexica-
na de Aviacion lo hizo de 7 956 a 9 435 asientos, Aviacsa cuenta con
4 373 asientos actualmente y Aerocalifornia con 2 233 asientos.

Entre 1989 y 2004 la infraestructura aeroportuaria nacional
practicamente no ha crecido aunque se ha transformado. Entre tales
anos el nimero de aeropuertos (incluye a los nacionales e interna-
cionales) pasé de 83 a 85, s6lo aument6 en dos aeropuertos; el ni-
mero de los nacionales descendié de 45 a 29, en tanto que el de los
internacionales se elevo de 38 a 56, al tiempo que el nimero de ae-
roédromos cay6 de 1 982 a 1 209. De manera que el nimero total de
aeropuertos y aerédromos descendi6é de 2 065 a 1 294 en el periodo
de estudio.

Dadas las condiciones descritas de pérdidas financieras de la
industria aeronautica en todo el mundo, asi como las de pérdida de
mercados por parte de las aerolineas nacionales, resulta un tanto
extraio que en 2004 las empresas de Cintra (Aeroméxico y Mexicana
de Aviacién principalmente) hubieran podido obtener ganancias, lo
que permitiria iniciar el proceso de su venta, cuando, por otra parte,
la Comisién Federal de Competencia habia denegado la posibilidad
de vender Cintra.

El caso Cintra®

El 8 de febrero de 2005 el Consejo de Administracién de Cintra, S.A.
de C.V. (Controladora Internacional de Transportadores Aéreos)
aprob6 y dio a conocer su nueva “Estrategia de transformacion y
venta de Cintra”, la cual consiste en crear cuatro grupos que serian
vendidos por separado y son los siguientes:
a) Mexicana de Aviacién, con una filial nueva de bajo costo.
b) Aeroméxico, con una filial que resulte del fortalecimiento de
la aerolinea regional Aerolitoral.
c) Servicios de Apoyo en Tierra (Seat), como unidad de negocio
independiente.

3 Informacién de Cintra, “Estrategia de transformacion y venta de Cintra”, 8 de febre-
ro de 2005, e informacién hemerografica.
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d) Aeromexpress, Alas de América, y lo relativo a la participacion
accionaria en ITR y Sabre como parte de los dos primeros
grupos o en forma independiente.

Esta nueva estrategia de venta es una modificacién del esquema

original planteado por Cintra.

En octubre de 2004 Cintra, que es la controladora financiera de
Aerovias de México (Aeroméxico), de la Compaiiia Mexicana de Avia-
cion (Mexicana), de Aerocaribe, Aerolitoral, Aeromexpress, Seat, Alas
de América, Sabre e ITR, realiz6é una consulta a la Comisién Federal de
Competencia (CFC) acerca de la restructuracién y posible enajenacion
de sus aerolineas. El esquema que sugirié entonces era restructurar
las aerolineas en dos nuevas empresas. La primera nueva empresa,
integrada por las aerolineas Aerolitoral y Aerocaribe; y la segunda, por
Aeroméxico y Mexicana.

Esta consulta fue contestada por la crc el dia 21 de octubre y no-
tificada posteriormente. La cFc determiné en aquel momento que:

...la restructuracién corporativa orientada a conformar un nuevo
agente econémico integrado por Aeroméxico y Mexicana, y otro nuevo
agente econémico integrado por Aerolitoral y Aerocaribe, podria ser
procedente en tanto que:
a) Su finalidad sea la venta de cada nuevo agente econémico a inver-
sionistas independientes competidores entre siy
b) Con anterioridad al inicio de la promocién de venta a terceros, Cin-
tray sus subsidiarias obtengan la aprobacion de esta Comision Fe-
deral de Competencia al conjunto de medidas que adoptaran para
que Aerolitoral y Aerocaribe incrementen efectiva, oportuna y sig-
nificativamente su oferta de servicios en las distintas rutas o pares
de ciudades (origen-destino) dentro del territorio nacional...

Adicionalmente, “se reitera que en el caso de otras empresas de
servicios distintas a las aerolineas y que tengan participacién de Ae-
roméxico y Mexicana, estarian sujetas a la condicion de dar trato no
discriminatorio a terceros”. Finalmente, los promoventes “deberan
tomar en consideracién para los efectos conducentes que la venta de
activos o capital social de Cintra o sus subsidiarias y filiales a terceros
es una concentracién que previamente a su realizacién debera ser
notificada a esta Comisién Federal de Competencia...”.
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Como puede observarse, en el esquema original Cintra planteaba
vender, por un lado, Aeroméxico y Mexicana juntas, y, por otro, Aeroli-
toral y Aerocaribe. Esta separacion que formalmente creaba dos grupos
competidores era una falacia pues el grupo conformado por Aerolitoral
y Aerocaribe no puede ser en realidad, por su tamafo y capacidad
econ6mica, un competidor para el grupo constituido por Aeroméxico
y Mexicana, por lo que dicho esquema encubria un monopolio.

La nueva estrategia seria “mejor” que la previa —suponiendo que
la venta sea la accion mas correcta para la industria aérea nacional
y para las finanzas publicas—, dado que separa en grupos diferentes
a Aeroméxico y Mexicana, las cuales si podrian ser competidoras
entre si.

El proceso de privatizaciéon de Cintra ha iniciado pero enfrenta
problemas: la controladora presenté pérdidas por 296 millones de
pesos durante el segundo trimestre de 2005; y una aerolinea extran-
jerainteresada en comprar las aerolineas mexicanas pretende adqui-
rir 100 por ciento de las acciones y no s6lo una parte de ellas.

Competencia en la aviacion nacional®

Recientemente Aerolineas ABC-Interjet, linea aérea de “bajo costo”
que preside Miguel Aleman Magnani, anuncié la compra de diez avio-
nes tipo A320 plus de la empresa francesa Airbus, con una inversion
de 600 millones de doélares, y la opcién de compra de otros diez mas
por el mismo valor. Comenzara a operar en diciembre de 2005.

Otras lineas aéreas de “bajo costo” que estarian por iniciar ope-
raciones son Click, de Mexicana; Vuela, propiedad de la empresa
Protego, dirigida por Pedro Aspe Armella y con socios como Emilio
Azcarraga Jean y Carlos Slim, que operaria en el primer semestre de
2006; Aerolineas Mesoamericanas, de Guillermo Heredia; y A Volar,
de Jorge Nehme. Excepto Click, las demas aerolineas de bajo costo
operarian desde el aeropuerto de Toluca.

Asi, la competencia en la industria aérea nacional esta abierta.
Sélo que, como era de esperarse, los nuevos actores son politicos

4 Fuente: notas periodisticas.
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mexicanos de abolengo, exfuncionarios publicos de alta jerarquia y
los hombres maés ricos del pais.

Los subsidios en algunos tramos
de la industria en el mundo®

Actualmente existe un enfrentamiento comercial entre los Estados
Unidos y la Uni6én Europea por los subsidios que ambos otorgan a sus
respectivas armadoras de aviones: Boeing y Airbus.

Boeing recibe apoyos a través de algunos programas de desarro-
llo tecnolégico del Departamento de la Defensa en su secciéon de
aviacion militar; los resultados de tales desarrollos sirven a la arma-
dora para incorporarlos en sus aeronaves comerciales, lo que impli-
ca un tipo de subsidios diferente pero menos evidente.

Por su parte, Airbus concede subsidios de salida a sus modelos
nuevos con el propésito de proteger su mercado; son adelantos rem-
bolsables con intereses cuando las aeronaves empiezan a ser vendi-
das redituablemente, lo que significa que son créditos en condiciones
ventajosamente favorables.

De ahi que en los paises mas desarrollados —Estados Unidos y los
de la Unién Europea- se continta subsidiando fuertemente algunas
fases de la industria de la aviacién comercial en su competencia inter-
nacional para mantener el duopolio en la construccién de aeronaves.

Igualmente, a partir de los atentados del 11 de septiembre de 2001
el gobierno estadounidense entreg6 subsidios a las aerolineas comer-
ciales de dicho pais, aunque éstos se han venido retirando, razén por
la cual algunas lineas aéreas comerciales estan a punto de quebrar o
se han acogido a la ley de quiebras de ese pais.

Factores externos
Un hecho importante desconocido hasta ahora en nuestro pais es la

posibilidad de que pequefos aeropuertos rurales mexicanos sean
controlados por las autoridades estadounidenses.

5 Fuente: notas periodisticas.
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En 2003 y en 2005, con informacién de la Administracién Fede-
ral de Aviacion (Federal Aviation Administration) de los Estados
Unidos, el Servicio Interno de Recaudacién (Internal Revenue Ser-
vice) muestra en su pagina web el cuadro de “Impuestos federales
2003-aeropuertos rurales” (2003 Federal Excise Tax-Rural Airports)
y lo repite para 2005.

Este cuadro es una lista de aeropuertos rurales de los Estados
Unidos ordenados por estado, comunidad, y alfabéticamente; identi-
ficados ademas con cédigos de la Administracién Federal de Aviacion
y de la Asociacion Internacional del Transporte Aéreo (IATA: Interna-
tional Air Transport Association). Lo sobresaliente de este cuadro es
que incluye 31 aeropuertos rurales de Canad4, y siete de México, que
son los siguientes: Bahia Angeles, Ciudad Victoria, Guaymas, Hermo-
sillo, Piedras Negras, San Quintin y San Felipe.®

Igualmente, el Plan Nacional de Sistemas de Aeropuertos Integra-
dos 2005-2009 de los Estados Unidos (National Plan of Integrated
Airport Systems: NPIAS) en su mapa general confirma la informacién
del cuadro referido. jPor qué ese plan estadounidense estaria inclu-
yendo aeropuertos mexicanos?

Otro factor es la Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de
América del Norte (AspaN), dada a conocer el 23 de marzo de 2005
mediante la Declaraciéon Conjunta México-Canada-Estados Unidos.’
De acuerdo con el documento final,® a finales de 2006 México y los
Estados Unidos desarrollaran un Acuerdo Bilateral de Seguridad en
la Aviacion (Basa). Los Estados Unidos apoyaran a nuestro pais
para:

...el fortalecimiento de la supervisiéon de compaiias mexicanas que
producen partes y componentes para la industria aeroespacial. Con este
propdésito, una vez que haya suficiente produccién para ser inspeccio-
nada, México y los Estados Unidos firmaran un memorando de coopera-
cién para apoyar la supervisiéon de esta producciéon. Este memorando

5 Fuente: Federal Aviation Administration, US Department of Transportation.

" Presidencia de la Repblica, boletin: Declaracién Conjunta México-Canadéa-Estados
Unidos, 2 de marzo de 2005, Waco, Texas.

8 Alianza para la Seguridad y la Prosperidad de América del Norte / Reporte a los Man-
datarios, junio 2005, publicado por la Secretaria de Economia, México.
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serd el primer paso concreto hacia la eventual conclusion del BAsA, bajo
el cual determinadas partes y productos aeronauticos mexicanos serian
elegibles para exportarse a los Estados Unidos, lo que beneficiara a la
industria mexicana.

Conclusiones

La industria aérea mundial enfrenta una situacion financiera dificil, a
la que no escapala nacional. Nuestra industria aérea se esta transfor-
mando, aunque crece minimamente, pero esta transformacién es mas
una respuesta y captacion a factores externos que debida a impulsos
internos.

La transformacién en marcha es sinébnimo de privatizacion y
posiblemente de extranjerizacion, con la cual la industria podria
quedar, lo mismo que otros sectores estratégicos, mayoritariamente
en manos de inversionistas extranjeros.

En tanto que otros paises y bloques econémicos tales como los
Estados Unidos y la Unién Europea subsidian a diversos segmentos
de sus respectivas industrias aeronauticas, aunque de manera indi-
recta o velada (provocando asi fricciones comerciales entre ellos),
pues implicitamente consideran a esta industria como estratégica, el
gobierno mexicano pretende vender las aerolineas nacionales que
fueron adquiridas con recursos fiscales.

En aquellos paises, teniendo empresas aéreas privadas las subsi-
dian; en el nuestro, las empresas aéreas publicas deberian ser con-
servadas como publicas con participacién accionaria minoritaria
mediante la venta de acciones en la Bolsa de Valores, evitando en el
futuro volver a caer en el circulo vicioso de la quiebra-rescate-repri-
vatizaciéon como se ha hecho hasta ahora.

Por lo demas, nuestro pais podria llegar a ser un maquilador de
“determinadas partes y productos aeronduticos mexicanos [que]
serian elegibles para exportarse a los Estados Unidos”.
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Cuentas pendientes del Presupuesto de Egresos de la Federacion
de 2005 / El programa carretero*

Lauro Baltierra Cabrera**

El analisis del proceso presupuestario del ejercicio fiscal de 2005 y
de la formulacién del correspondiente al afio 2006 tiene una impor-
tancia relevante en el contexto actual. En principio porque, por
primera vez, en la aprobacion del Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracién para el ejercicio fiscal 2005 (PEF 2005) la CAmara de Dipu-
tados ejerci6 su facultad constitucional de modificar el Proyecto que
present6 el Ejecutivo Federal y, a su vez, porque ello le significo
asumir un papel determinante para guiar los destinos de la naci6n
con el proposito de activar el desarrollo econémico y atender los
graves rezagos sociales.

En segundo término, por la respuesta del Ejecutivo Federal que
no sé6lo presentd una controversia constitucional en contra de diver-
sas disposiciones contenidas en el PEF 2005 sino que, también, emiti6
acuerdos y reglas de operacion que constituyen verdaderas trabas al
ejercicio presupuestario, restan transparencia y someten la aplicacion

* Con la colaboracion de la licenciada Sandra Tinoco Carrillo.
** Secretario técnico del Area de Desarrollo Econémico del Grupo Parlamentario del
PRD en la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, LIX Legislatura.
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delos recursos a complicadas negociaciones sujetas a las directrices
discrecionales de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico
(sHcP).

En tercer lugar, porque el Ejecutivo Federal quebrant6 la resolucion
de la corte suprema de la nacién respecto a su determinacion de que:

...el Decreto de Presupuesto de Egresos aprobado por la Camara de Di-
putados con fecha 15 de noviembre de 2004, ha tenido siempre con re-
lacién a las mismas pleno vigor y surtié todos sus efectos juridicos,
administrativos y de responsabilidad de ejercicio respecto de dichas
partidas presupuestarias, como mandato dirigido al Ejecutivo Federal,
desde el 12 de enero de 2005.

En este ambito, se ubica el Programa de Inversién 2005 de la Se-
cretaria de Comunicaciones y Transportes (scT),! comprometido al 15
de julio de 2005, el cual modificé las condiciones originales del PEF
2005, aplicando recortes al gasto asignado al Programa Carretero que
resultan ajenos a aquellos a los que la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién procedi6 a dictar suspensiéon, hecho que en su oportunidad
debera ser materia de andlisis cuando la Camara de Diputados revise
la correspondiente cuenta publica.

Por ello, y en este ambiente de disputa entre poderes, el Ejecuti-
vo Federal toma sus precauciones al publicar disposiciones que se
dirigen a controlar la actuacién de los servidores publicos de las
dependencias y entidades federales respecto a la relacién que se
establecera con la Camara de Diputados para la formulacién del Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio fiscal 2006 (PEF
2006), dado que aquéllos:

...s0lo podrén asistir a reuniones de trabajo que se celebren con legis-
ladores o con cualquier servidor puiblico del Congreso de la Unién para
analizar la Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion, el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion y las iniciativas de reformas a
las leyes fiscales o de cualesquiera otras que tengan algiin impacto pre-

! Documentos presentados ante la Comision de Presupuesto y Cuenta Puablica de la
Camara de Diputados, junio de 2005.
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supuestario, con la participacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, a la que en todo momento correspondera la representacion y
coordinacién de la administracién piblica federal en materia presupues-
taria, de financiamiento del gasto piblico y de politica tributaria.?

Cabe sefalar que, ante el no acatamiento de esta disposicion, la
sHCP y la de Gobernacién procederan inmediatamente a hacerlo del
conocimiento de la Secretaria de la Funcién Publica.

Lo anterior resulta ser, ademas de un agravio al Poder Legislativo,
una forma de violentar lo que dispone el articulo 93 constitucional,
que indica que:

Cualquiera de las cAmaras podra citar a los secretarios de Estado, al
procurador general de la republica, a los jefes de los departamentos ad-
ministrativos, asi como a los directores y administradores de los organis-
mos descentralizados federales o de las empresas de participaciéon
estatal mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley o se
estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades.

En este contexto, se presenta un analisis de los programas y re-
cursos aprobados al ramo 09 (Comunicaciones y Transportes) en el
PEF 2005, haciendo énfasis en el Programa Carretero.

PEF 2005 / Comunicaciones y Transportes

El 20 de diciembre del 2004, el Ejecutivo Federal publicé el Decreto
de PEF 2005, donde se determina que la SHCP debera publicar en su
pagina electrénica el Presupuesto, sus tomos y anexos para el ejerci-
cio fiscal 2005, los cuales conjuntamente con los analiticos que a

2 Articulo sexto del Acuerdo que tiene por objeto establecer los lineamientos a que
deberan sujetarse las dependencias y entidades de la administracién publica fe-
deral para la elaboracion de sus anteproyectos de presupuesto de egresos, asi
como las bases para la coordinacién de acciones entre las secretarias de Gober-
nacién y de Hacienda y Crédito Publico, a efecto de brindar el apoyo necesario al
Congreso de la Unidn para la aprobacién de la Ley de Ingresos de la Federacién y
el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion. Diario Oficial de la Fede-
racién, 22 de agosto de 2005, p. 16.
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detalle de partidas proporcioné la sHcpP a la CaAmara de Diputados son
las fuentes de informacion del presente analisis que considera los

siguientes aspectos:

1. En el PEF 2005 se asigno6 a la scT un gasto neto total de 36 694.4
millones de pesos (mdp), de los cuales 6 830.1 mdp corresponden
al concepto de gasto corriente y 29 864.3 mdp al de gasto de capi-
tal. Estos montos se derivan de los contenidos en el proyecto
presentado por el Ejecutivo Federal y de las reasignaciones apro-
badas por la Camara de Diputados, las cuales consideran amplia-
ciones hasta por 17 120 mdp y reducciones por 428.7 mdp (véase

cuadro 1).

Cuadro]l. Clasificacién econémica /
Ramo 09 (Comunicaciones y Transportes)

Presupuesto de Egresos de la Federacién
para el Ejercicio Fiscal 2005

Concepto
Proyecto Aprobado Reasignaciones
(millones de pesos)
Presupuesto total 20 003.1 36 694.4 16 691.3
Gasto directo 16 977.9 33 464.3 16 486.4
Gasto corriente 4573.4 4 281.8 -291.6
Servicios personales 3376.8 3345.1 -31.7
Materiales y suministros 201.6 152.0 -49.6
Servicios generales 984.8 776.5 -208.3
Otras erogaciones 10.2 8.2 -2.0
Gasto de capital 12 404.5 29 182.5 16 778.0
Bienes muebles e inmuebles 321.1 327.3 6.2
Obra publica 12 083.4 28 855.2 16 771.8
Subsidios y transferencias 3025.2 3 230.1 204.9
Corrientes 2685.4 25483 -137.1
Capital 339.8 681.8 342.0
Total reducciones -428.7
Total ampliaciones 17 120.0
Total 16 691.3

Fuentes: Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2005, y Presupuesto de Egresos de

la Federacién 2005, pagina de internet de la Subsecretaria de Egresos, SHcP.

Las ampliaciones aprobadas se aplican en 100 por ciento a gasto
de capital, en tanto que las reducciones afectan los capitulos de gas-

to corriente.
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2. Al desagregar la informacion, la reduccién presupuestaria, por
428.7 mdp, afect6 los capitulos de gasto como sigue: 7.4 por ciento
de servicios personales, 11.5 por ciento de materiales y suministros,
48.6 por ciento de servicios generales, 32.0 por ciento de subsidios y
transferencias y 0.5 por ciento de otros gastos corrientes.

Las partidas presupuestarias representativas que disminuyen
recursos son: 1319 (Remuneraciones por horas extraordinarias)
con 7.4 por ciento, 3300 (Servicios de asesoria, consultaria, infor-
maticos, estudios e investigaciones) con 12.7 por ciento, 3400
(Servicios comercial, bancario, financiero, subcontratacién de
servicios con terceros y gastos inherentes) con 19.2 por ciento,
3500 (Servicios de mantenimiento y conservacién) con 8.9 por
ciento y 4303 (Transferencias para contratacion de servicios) con
25.1 por ciento, las que en conjunto alcanzan 73.3 por ciento del
total de las reducciones.

Por su parte, en gasto de capital se destinaron los 17 200 mdp que
constituyen el monto de las ampliaciones, concentrandose 99.96 por
ciento en el renglon de obra publica y el resto en bienes muebles e
inmuebles.

3. Por unidad responsable de gasto, 68.0 por ciento de las reduc-
ciones se consignan en el sector central, 11.3 por ciento en los orga-
nismos administrativos desconcentrados y 20.7 por ciento en las
entidades apoyadas. Las reducciones significativas, con relaciéon al
total de 428.7 mdp, muestran las siguientes implicaciones:

a) Sector central

* Coordinacion General del Sistema Nacional e-México, con
7.0 por ciento del total, que corresponde a recursos desti-
nados a los servicios de asesoria, consultoria, informaticos,
estudios e investigaciones, hasta por 30 mdp; sin embargo,
esta reduccién represent6 un decremento de 57.7 por ciento
con relacion al monto contenido en el Proyecto de PEF
2005.
Direccién General de Carreteras Federales, con 4.3 por cien-
to, aplicados, principalmente, en el Programa 05 (Ampliar la
cobertura de la infraestructura basica a través de la cons-
truccién y ampliacion de los corredores carreteros y de la
red primaria), especificamente en la partida 3500 (Servicios
de mantenimiento y conservacion).
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¢ Direccién General de Recursos Materiales, con 7.0 por cien-
to, que serelacionan con la partida 3400 (Servicios comercial,
bancario, financiero, subcontrataciéon de servicios con ter-
ceros y gastos inherentes).

* Unidad de Informatica, con 14.3 por ciento, que afecta las
partidas 3300 (Servicios de asesoria, consultoria, informati-
cos, estudios e investigaciones) y 3400 (Servicios comercial,
bancario, financiero, subcontratacion de servicios con ter-
ceros y gastos inherentes).

* Coordinacién General de Planeacién y Centros SCT, con
20.1 por ciento, que se distribuye en tres unidades admi-
nistrativas normativas y las 31 oficinas de las entidades
federativas.

b) Organos administrativos desconcentrados

* Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano,

con 6.5 por ciento de reduccién respecto al total, que
afectaron transferencias de las partidas 4301 (Servicios
personales), 4302 (Adquisicion de materiales y suminis-
tros) y 4303 (Contratacion de servicios), las que forman
parte de la actividad prioritaria 016 (Servicios de control
de transito aéreo, comunicaciones y meteorologia aero-
nautica).
Servicio Postal Mexicano (Sepomex), con 11.0 por ciento de
las reducciones, las que en general afectaron a la entidad
con 8.1 por ciento con relacién al Proyecto de PEF 2005. Con
ello se disminuye el total de las partidas que conforman el
gasto corriente en 10.0 por ciento, principalmente de aque-
llas que se relacionan con la recepcion, clasificacién, distri-
bucién y entrega de la correspondencia.

Tal situacion pasaria inadvertida si Sepomex contara con una
situacion administrativa y financiera favorable, sin embargo, las con-
diciones por las que atraviesa la entidad son sumamente preocupan-
tes al existir fuertes rezagos de inversiéon y condiciones laborales
precarias, que no guardan relacién con las existentes en otras enti-
dades de la administracién pablica federal. Lo anterior contraviene
lo dispuesto en el articulo 28 de la Constitucién, que dispone que el
servicio de correos constituye un area estratégica para el desarrollo
nacional, y actia en contra de los puntos de acuerdo presentados en
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la LIX Legislatura por el PRD, donde se ha exhortado al titular de la scT
a resolver la problemaética existente en Sepomex relacionada con el
rezago salarial de los trabajadores de base y para avanzar en su pro-
grama de modernizacion, requerimientos que se estiman son mayores
alos 300 mdp.
Ademaés, resulta de suma importancia fortalecer a este organismo
debido a la aprobacioén del derecho de los mexicanos en el extranje-
ro para emitir su voto, via postal, a partir de las proximas elecciones
de 2006.
Todo esto determina una tarea para que el Grupo Parlamentario
del PRD en la Camara de Diputados analice y promueva la asignacién
de mayores recursos para Sepomex en el PEF 2006.
4. En el Proyecto de PEF 2005, el Ejecutivo Federal propuso una
asignacion global de 11 368.5 mdp para el Programa Carretero de la
SCT, que se aplicarian en la construccion y modernizacion de carrete-
ras (6 166.7 mdp), conservacion de carreteras (3 050.0 mdp), caminos
rurales y carreteras alimentadoras (971.8 mdp) y en el Programa de
Empleo Temporal (1 180.0 mdp).
Por su parte, la CAmara de Diputados aprob6 para el Programa
Carretero recursos adicionales por 17 120 mdp, con lo cual el total
asignado alcanzé los 28 488.5 mdp, cifra que contempla recursos
para la realizacion de proyectos de construccién y modernizacion
de carreteras, con 14 223.0 mdp, y para el desarrollo de infraestruc-
tura portuariay ferroviaria, con 502.0 y 575.0 mdp, respectivamente,
dando un total de 15 300.0 mdp para estos conceptos. Pero, ademas,
dentro del monto global de 28 488.5 mdp la Camara de Diputados
consider6 procedente:
* Relacionar las obras destinadas a la conservaciéon de carreteras,
identificando los proyectos especificos por entidad federativa
y montos por erogar, hasta por 5 774.1 mdp

* Establecer un monto de 6 179.4 mdp para caminos rurales y
carreteras alimentadoras, que se desglosa por estado, proyec-
to y monto

* Asignar 1 235.0 mdp para vincular el Programa de Empleo Tem-

poral con la conservacion y reconstrucciéon de caminos, asi
como con la realizacién de otras obras, algunas de estas ltimas
de aplicacion inmediata para alentar la generacién de jornales
en diversas zonas del pais (véase cuadro 2)
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Cuadro 2. Ramo 09: Comunicaciones y Transportes
(millones de pesos)

Proyecto Ampliaciones Presupuesto
de Presupuesto aprobadas P
Concepto < de Egresos
de Egresos por la Camara 2005
2005 de Diputados
Construccion y modernizacion de carreteras, infraestructura
portuaria e infraestructura ferroviaria
Total 6 166.70 9133.30 15 300.00
Construccién y modernizacion
de carreteras 6166.70 8 056.30 14 223.00
Infraestructura portuaria 0.00 502.00 502.00
Infraestructura ferroviaria 0.00 575.00 575.00
Conservacion de carreteras
Total 3050.00 2724.10 5774.10
Caminos rurales y carreteras alimentadoras
Total 971.80 5207.60 6 179.40
Programa de empleo temporal
Total 1180.00 55.00 1.235.00
Asignacion total

Total 11 368.50 17 120.00 28 488.50

5. E1 31 de diciembre de 2004, la sHcP publicé el Acuerdo por el
que se expide el Manual de Normas Presupuestarias para la Admi-
nistracion Publica Federal, en el cual se sefiala que los titulares de
las dependencias seran responsables de solicitar el registro en la
Cartera de Programas y Proyectos de Inversion, asi como de, una vez
aprobados éstos en el Prespupuesto de Egresos de la Federacion,
solicitar el registro en la Cartera de aquellos que no se hayan regis-
trado previamente.

La Cartera,® en comparacion con el PEF 2005 aprobado, muestra
lo siguiente:

a) En el anexo de la estructura programatica, las ampliaciones

aprobadas se integran en la actividad institucional con clave
000, en la subfunciones de carreteras, puertos y ferrocarriles
y en el renglén del gasto de inversion.

3 Subsecretaria de Egresos, PEF 2005, tomos y anexos, pagina electrénica de la sHcp.
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b) Enelanexo que contiene las metas e indicadores de resultados
s6lo se programan recursos financieros y metas e indicadores
para las actividades institucionales que proceden del Proyecto
de PEF 2005, por lo cual los proyectos carreteros, portuarios y
ferroviarios que se derivan de las ampliaciones, aprobadas por
la Camara de Diputados, se clasifican como Actividades Insti-
tucionales no Asociadas a Metas.

En esta perspectiva resulta que la SHCP contradice los argumen-
tos contenidos en el capitulo tercero, apartado A, de la controversia
constitucional que el Ejecutivo Federal presenté ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion con relaciéon al PEF 2005, en el sentido
de que:

En términos generales, el Presupuesto por Programas vincula los aspec-
tos financieros con los programas de trabajo a cargo de los diversos
poderes de la Union, segin su respectivo &mbito de competencia, y se
desarrolla en atencién a objetivos y metas claramente definidos, clasifi-
cando los gastos conforme a programas aprobados y mostrando las tareas
necesarias para su realizacion. Es decir, a diferencia de un presupuesto
tradicional, el Presupuesto por Programas muestra lo que el gobierno
“hace con el gasto publico”.

6. La Camara de Diputados aprobé recursos presupuestarios de
166 proyectos para la construccién y modernizacién de carreteras,
seis para infraestructura portuaria y dos para la ferroviaria.

No obstante, la sHcp hizo del conocimiento el PEF 2005 autorizado
al ramo 09 (Comunicaciones y Transportes); y en el anexo que con-
sidera los programas y proyectos de inversion sélo se identifican las
obras relacionadas con la propuesta inicial del Ejecutivo, esto es, los
77 proyectos de construcciéon y modernizacién de carreteras que
habia planteado en el Proyecto de PEF 2005, adicionando, ademas,
una cartera de programas y proyectos de inversion registrados sin
asignacion de recursos en 2005, pero que no tienen relacion con los
adicionalmente aprobados por la Camara de Diputados.

Es de observar que legisladores de las comisiones de la Camara
llevaron a cabo varias reuniones con el secretario de Comunicaciones
y Transportes, donde expresaron, entre otros asuntos, la peticion de
registrar los proyectos de inversion, que resultan de las ampliaciones
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aprobadas en el PEF 2005, en el Analitico de Programas y Proyectos
de Inversion y precisar los motivos por los que en su lugar se relaciona
una cartera de programas y proyectos de inversion sin asignacion de
recursos en 2005, pero que no tienen relacién con los adicionalmente
aprobados por la Camara de Diputados. Esto es, la Secretaria de Co-
municaciones y Transportes para hacer factible las nuevas obras,
determinadas por el Legislativo, debe incorporarlas en el anexo de
programas y proyectos de inversion correspondiente al PEF 2005, como
lo indica el acuerdo que expide el manual de normas presupuestarias
referido. Ademas, la scT debe fijar las metas especificas e indicadores
de gestion para cada proyecto carretero, portuario o ferroviario, lo
cual es fundamental no sé6lo para medir la eficiencia y eficacia de la
gestion de la dependencia, sino para que, en ejercicio de sus facultades,
la Auditoria Superior de la Federacion tenga la mejor referencia cuando
proceda a realizar las auditorias que se le encomienden.

7. En materia de infraestructura portuaria, los montos que corres-
ponden a Ampliaciones de la CAmara de Diputados y las contempladas
en los registros de la sHCP s6lo coinciden en las administraciones por-
tuarias integrales de Progreso, Yucatan, y Puerto Vallarta, Jalisco.

En el caso del estado de Tabasco, la ampliacién comprende los
puertos de Dos Bocas con 50 mdp, Frontera con 135 mdp y El Ceibo
con 60 mdp, acumulando un total de 245 mdp, en tanto que la SHCP
so6lo considera la Al Dos Bocas, con 185 mdp, es decir que, ademas,
existe una diferencia de 60 mdp.

Adicionalmente, la SHCP no incluye los 100 mdp aprobados por la
Camara de Diputados para el dragado del puerto de laisla del Carmen,
en Campeche, mismos que se asignan, conjuntamente con la diferen-
cia comentada, en la Direcciéon General de Puertos con 160 millones
de pesos.

8. Referente a infraestructura ferroviaria, las ampliaciones se di-
rigen a la realizacion de estudios de prefactibilidad y factibilidad del
metro del Estado de México y la realizacion del metro de Monterrey;
sin embargo, en ambos casos, la actividad prioritaria asignada resul-
ta ser la RO03 (Supervision, regulacion, inspeccién y verificacion).

Conviene senalar que en las observaciones que realiza el Ejecu-
tivo Federal al PEF 2005 se indica que “para el caso de los estudios
de la linea troncal Buenavista-Cuautitlan y la linea secundaria San
Rafael-Tacuba, que suman 10 millones de pesos, se encuentran ya
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previstos en el Proyecto del Tren Suburbano, por lo que no seria
necesario incluirlos en el presupuesto nuevamente”.

Efectivamente, después de la cancelacion del primer concurso de
licitacion, el dia 24 de agosto de 2005, la scT determiné concesionar
la obra del Tren Suburbano Cuautitlan-Buenavista al denominado
Grupo CAF por haber propuesto la mejor tarifa ($9.49, sin vA), con
una inversion de 6 700 mdp. Esto, sin lugar a dudas, beneficia a un
amplio sector de la poblacion del Estado de México y del Distrito
Federal, pero surge la interrogante sobre el origen de los recursos, en
virtud de que al ser éstos federales deben ser aprobados por la Ca-
mara de Diputados; sin embargo, los recursos seguramente han sido
transferidos a fideicomisos en anteriores ejercicios fiscales por lo que
deben ser objeto de una estricta regulaciéon dado que se observa una
falta absoluta de transparencia.

9. En este tema y respecto a la controversia constitucional que el
Ejecutivo Federal presenté ante la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion, resulta que el 22 de diciembre de 2004 los ministros determinaron
la suspension temporal de las obras, servicios y transferencias especi-
ficas de recursos a estados y municipios, que la Camara incluy6 en el
Presupuesto, por un monto de 4 195 mdp, en el cual se incluyen 2 709
mdp que se destinarian a la construccién y modernizacién de 31 tramos
carreteros, el metro de Monterrey y la realizacion de los estudios de
prefactibilidad y factibilidad del metro del Estado de México.

En la resolucién a dicha controversia constitucional, el maximo
tribunal resolvid, el 17 de mayo de 2005, que los “conceptos y canti-
dades” aplicados a las partidas ejercidas y no suspendidas “no son
susceptibles de modificacién”, por lo que es obligado concluir que:
todas y cada una de las disposiciones presupuestarias que no fueron
objeto de suspension en la parte en que las mismas ya han sido afec-
tadas por el ejercicio presupuestario, debieron por ende ser ejercidas
por el Ejecutivo Federal, conforme al Decreto de PEF aprobado el 15
de noviembre de 2004 por la Camara de Diputados.*

4 Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados del Congreso de la Unién, niimero 1785-
I, martes 28 de junio de 2005. Dictamen de la Comisién de Presupuesto y Cuenta
Publica, con Proyecto de Decreto en Cumplimiento de la Sentencia Dictada por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién en la Controversia Constitucional 109/2004,
relativa al Decreto de PEF 2005
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En contraste, en junio de 2005 la scT hizo del conocimiento de la
Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica de la Camara de Diputados
informacién sobre las modificaciones y avances del PEF 2005, en la
que se puede observar la afectacion presupuestaria que se deriva de
la resolucion de la Corte de suspender un monto de 2 694 mdp, asi
como un recorte aplicado el 31 de mayo por 4 900 mdp, con lo que el
presupuesto asignado al ramo 09 (Comunicaciones) se reduce de
36 694.4 mdp a 29 100.4 mdp (véase cuadro 3).

Cuadro 3. Secretaria de Comunicaciones y Transportes
Presupuesto autorizado 2005 (millones de pesos)

Autorizado Recorte
Area / concepto Camara Monto Presup presup io Presup
P de pendid disponibl 31 de mayo asignado
Diputados de 2005
@ ®) C=A-B) (W] E=C-D)

Gasto corriente 4 281.7 - 4 281.7 - 4 281.7
Gasto de inversion 29 182.6 2694.0 26 488.6 4900.0 21 588.6

Construccioén

y modernizacién 141122 2134.0 11978.2 1519.1 10 459.1

Conservacion 5774.1 - 5,774.1 - 57741

Caminos rurales 6179.4 - 6179.4 31834 2996.0

Programa de

Empleo Temporal 1235.0 - 1235.0 - 1235.0

Servicios técnicos

y autopistas de

cuota 110.7 - 110.7 - 110.7

Total infraestructura 274114 2134.0 25 277.4 47025 20 574.9
Resto SCT 1771.2 560.0 1211.2 197.5 1013.7

Subsidios 22.8 - 22.8 - 22.8
Transferencias a
entidades coordinadas 3207.3 - 32073 - 3207.3
Total 36 694.4 2694.0 34 000.4 4900.0 29 100.4

10. Otro aspecto relevante que comentar es la normatividad que
se genera de las Reglas de Operacion y que afecta el ejercicio presu-
puestario, como es el caso del Programa de Empleo Temporal
(PET).5

Fuente: Pagina electrénica del Centro de Informacién del Programa de Empleo Tem-
poral. Acuerdo por el que los integrantes del Comité Técnico del Programa de Empleo
Temporal, emiten y publican las Reglas de Operacion del PET para el ejercicio fiscal
2003 y sus modificaciones del 16 de abril, 29 de julio y 10 de octubre de 2003.
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Conforme a dichas reglas de operacion, el PET se dirige a la reali-
zacion de obras y acciones con uso intensivo de mano de obra, en
rehabilitacion y mejoramiento de infraestructura de zonas marginadas
del medio rural ubicadas en municipios incluidos en las microrregio-
nes y otros municipios que se relacionan en las Reglas. A su vez, las
Reglas disponen que del total de recursos asignados al PET las depen-
dencias podran concentrar una reserva inmediata de hasta 20 por
ciento parala atencién a zonas rurales que exclusivamente demanden
la prioritaria aplicacion de recursos.

Sobre este asunto, se tiene el antecedente de la peticion al secre-
tario del ramo para que se liberaran los recursos del PET que, conforme
al PEF 2005, se asignaron para el camino Yaondhuac-Hueyapan en el
estado de Puebla, misma que atendio el director general de Carreteras
Federales y Unidad de Infraestructura Carretera para el Desarrollo
Regional, manifestando que “la aprobacion de recursos del PET etique-
tados anivel obra, es contrario a las Reglas de Operacion del programa
y no permiten el cumplimiento de los objetivos del mismo, por lo cual
la sHCP autorizo la redistribucién de esa inversion”.$ Asi, para las auto-
ridades de la scT las Reglas de Operacion tienen un valor juridico su-
perior al del propio PEF.

11. El Ejecutivo Federal ha mostrado la total falta de disposicion
para cumplir, en todos sus términos, con las disposiciones del PEF
2005, no sélo por la controversia constitucional sino por la serie de
normas dictadas para limitar el ejercicio presupuestario. Esto es, para
la dotacién de recursos se deben superar toda una serie de filtros
como acuerdos y reglas de operacion que se publican hasta nueve
meses después de dar inicio el ejercicio y que deben ser avaladas por
la Comision de Mejora Regulatoria, entidad que de hecho mantiene
suspendida la aplicacién de los recursos; asi como la sujecion a crite-
rios discrecionales de recortes que impiden la programacién adecua-
da de los proyectos, todo ello bajo la rectoria de la sHCP. Pero esto es
aun mas complicado para los gobiernos estatales y municipales, los
cuales deben suscribir, con las dependencias y entidades federales,

6 Oficio nimero 612.304.0250.05 del 23 de mayo de 2005, emitido por el Ing. Cedric
Ivan Escalante Sauri, director general de Carreteras Federales y encargado de la
Unidad de Infraestructura Carretera, y dirigido a la diputada Jazmin E. Zepeda
Burgos.
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convenios que se guian por las Reglas de Operacién dictadas con la
vision de la administracién publica federal.

En congruencia con estas directrices, el titular de la sHCP declar6
que:

...el Proyecto de Presupuesto de Egresos para 2006 se manejara dentro
de los limites financiables prudentes para el pais “y, si eso se hace, como
dice el Evangelio, lo demas se nos va a dar por ainadidura” y agregé que
un presupuesto responsable es garantia de que las variables econémicas
fundamentales como tipo de cambio, inflacién o tasas de interés no se
nos vayan a descoyuntar, y que la economia seguira la senda de estabi-
lidad, esencial para el crecimiento.”

Por lo cual, la receta es la misma que la aplicada en 2005: restrin-
gir la accién del Estado en la actividad econémica para favorecer la
estabilidad de los indicadores macroecon6micos, en un pais con una
débil generacién de empleos, con mas de 50 por ciento de la poblacién
en condiciones de pobreza y con una fuerte descapitalizacion de sus
empresas publicas.

En este contexto, en el proceso de examen y discusiéon del PEF
2006 la Camara de Diputados debe mantener vigente la reforma cons-
titucional que le otorga la facultad de modificar el proyecto del Eje-
cutivo Federal y actuar con mayor precisiéon para limitar los caminos
sinuosos que tienen que recorrer las dependencias y organismos fe-
derales, estatales y municipales para hacer valer el derecho de la
poblacién al desarrollo econémico y el bienestar social.

" El Financiero, 24 de agosto de 2005, p. 4.
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Desarrollo regional y autonomia indigena

Javier Manzano Salazar*

Nuestra posicién como legisladores tiene que ser distinta a la intencio-
nalidad del funcionario. Como actores de una politica de alternativa,
buscamos unos fines distintos a los del actual modelo econémico, con
bases sociales mas amplias, un compromiso social con los sectores
maés desprotegidos y combatir realmente con acciones la pobreza y la
marginacion de millones de compatriotas. Constitucionalmente res-
ponsables de analizar y aprobar el presupuesto, no podemos eludir el
reclamo de los indigenas y campesinos que se encuentran en una si-
tuacion de franca desesperacion por la falta de recursos destinados a
la productividad.

A mas de dos décadas de planear deliberadamente el desarrollo
nacional, ;cudl es la situacion que guardan las regiones, sobre todo
en las que se asientan los pueblos y comunidades indigenas?, ;las
politicas publicas dirigidas a los pueblos y comunidades indigenas,
realmente resolvieron su ancestral marginaciéon y pobreza?

* Diputado federal por el PrD. Presidente de la Comisién de Asuntos Indigenas de la
Camara de Diputados del Congreso de la Unioén, LIX Legislatura.
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Respondiendo a estas preguntas, estaremos en posibilidad de
evaluar los alcances y limites del desarrollo regional, destacando
sobre todo sus efectos en la poblacién indigena y los nuevos fenéme-
nos sociales observados.

1. Cuando en diciembre de 1982 el gobierno promueve la intro-
duccién de un capitulo econémico a la Constitucién general de la
republica para institucionalizar el proceso de planeacién puesto
en boga por la tecnocracia reinante en la entonces Secretaria de
Programacion y Presupuesto, se pone de moda la cuestion del
desarrollo regional como un componente de la planeacién nacional.
Desde unos afnos antes, el régimen tenia preocupacién por los ni-
veles de pobreza en algunas regiones, siempre las mismas, por las
repercusiones en la estabilidad politica, que en esos afos se tra-
ducian en movimientos sociales de gran envergadura, en estados
como Guerrero, Oaxaca, Hidalgo, Puebla, Chiapas, Chihuahua y
Veracruz.

Como resultado de las luchas de los movimientos indigenas en
la década de los setenta, el Estado va redefiniendo las politicas pu-
blicas hacia los pueblos indigenas, a los que se agrega los cambios
en las normas internacionales, destacando sobre todo el Convenio
169 de la Organizacion Internacional del Trabajo. Tuvieron que pasar
siete afos entre la institucionalizacion de la planeacion y la adopcion
de dicho ordenamiento a la estructura juridica del Estado. La impor-
tancia de adecuacion juridica estriba en que el Estado mexicano
reconoce el derecho al desarrollo de los pueblos tal como se esta-
blece en el articulo 7° del Convenio. Dicho precepto contiene diver-
sas definiciones sustantivas en beneficio de los pueblos indigenas,
entre otros, el derecho de decidir sus prioridades en lo que ataiie al
proceso de desarrollo, en la medida en que éste afecte sus vidas,
creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras que
ocupan o utilizan, y de controlar su propio desarrollo econémico,
social y cultural. La otra definicién sustantiva es que dicho convenio
garantiza que los pueblos deberan participar en la formulacién,
aplicacion y evaluacion de los planes y programas de desarrollo
nacional y regional susceptibles de afectarlos directamente. El si-
guiente paso del Estado fue incorporar (en 1992) al articulo 4° de la
carta fundamental el reconocimiento de la composicion pluricultural
de la naci6n mexicana.
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La paradoja neoliberal es que, por una parte, se adoptan conve-
nios internacionales en defensa de los pueblos y comunidades indi-
genasy, por la otra, se reforma y adiciona la Constitucion general de
la repiblica en sentido inverso. Si en diciembre de 1982 con el capi-
tulo econémico se buscaba delimitar las areas estratégicas y areas
prioritarias del desarrollo nacional, en el gobierno de Salinas de
Gortari se viola la Constitucién al vender a los mercados las empre-
sas publicas estratégicas y desmantelar el andamiaje de atencion a
los sectores socialmente desprotegidos. La otra decisién politica
contrarrevolucionaria fue la reforma y adicion al articulo 27 consti-
tucional promovida por el régimen en 1992, que dej6 en la indefension
alos pueblos y comunidades indigenas, igual que sucedi6 en la épo-
ca del porfiriato cuando se legaliz6 el despojo por parte de las com-
paifiias deslindadoras de los territorios donde se asentaban los
pueblos originarios, situacion que mas tarde detonaria la revolucion
de 1910.

Durante la vigencia del modelo neoliberal, aun cuando la tecno-
cracia adopta la categoria de una planeacion deliberada, los resulta-
dos muestran una cruda realidad en las regiones de la republica.
Recordemos c6mo en la época de Salinas se disefiaron programas
regionales, sobre todo en las regiones indigenas, pero no lograron
cambiar la situacién de pobreza, antes bien la acentuaron al desmem-
brar las instituciones de caracter social y dejar al libre mercado la
prestacion de dichos servicios, siendo ilustrativos del caso la comer-
cializacién de productos de primera necesidad y el apoyo a los cafe-
ticultores. Posteriormente, la firma y entrada en vigor del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte coloco en desventaja a los in-
digenas y a los campesinos. Es decir, todas las regiones entran a un
proceso de empobrecimiento, por lo que el desarrollo regional resul-
ta un fracaso.

Ahora bien, dicho concepto de desarrollo es modificado confor-
me avanza la implantacién del neoliberalismo; sus ideélogos hoy lo
denominan desarrollo humano, y sus indicadores son la salud, la
educacion y, en cierta medida, la productividad. Es plenamente re-
conocida, incluso por los organismos internacionales financiados por
el neoliberalismo, la profunda desigualdad en las regiones de México,
lo que vuelve fragil la estabilidad politica, aun cuando se pregona que
atravesamos la consolidacién de la democracia.
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2. Partimos entonces de aceptar el empobrecimiento y desarticu-
lacion de las regiones, y al relacionar este hecho con la cuestion in-
digena observamos que los pueblos y comunidades indigenas se
encuentran asentados mayoritariamente en dichas regiones. Como
vertiente de reflexion y propuesta sefialamos que el desarrollo regio-
nal desequilibrado se traduce en pobreza en las regiones indigenas.
En este sentido, nos debemos preguntar cudl es su situacion y sus
perspectivas en estrecha relacion con el debate sobre la autonomia
indigena.

Sefialamos los avances plasmados en la legislacion, pero también
es justo reconocer la contribucién de los indigenas chiapanecos a
la adopcién de una conciencia nacional sobre la cuestion indigena.
Entre 1992 y 2001 se avanz6 muy poco en la cuestion legislativa,
ante el temor de algunas fuerzas politicas de incorporar a nuestra
carta magna derechos historicos de nuestros pueblos originarios.
Si bien en las normas internacionales existen avances, se mantienen
también inercias e intereses mundiales, hecho que condicioné la
aplicacién de las acciones plasmadas en la Declaracion Internacio-
nal de los Derechos de los Pueblos Indigenas. Esta es una situacién
que considerar en toda lucha politica en cualquier pais con presen-
cia de pueblos y comunidades indigenas.

El tema de la autonomia indigena es el que produce mayor polé-
mica y cuando hablamos de autonomia necesariamente debemos
ubicarnos en las regiones. Ya los tratadistas han planteado concien-
zudamente teorias sobre desarrollo regional; en el caso de México en
los proximos anos el debate y la propuesta giraran alrededor de ar-
monizar y fortalecer el desarrollo regional y al mismo tiempo recono-
cer la autonomia indigena. En las actuales condiciones politicas no
existe voluntad de aplicar un modelo de autonomia, que respete las
especificidades del régimen mexicano, aunque si se reconozcan la
pluralidad y la diversidad de nuestros pueblos originarios.

Finalizo con una reflexiéon: ademas de que la mayoria de pueblos,
comunidades y organizaciones indigenas rechazan el articulo 2° de
la Constitucién Politica al considerar la no incorporacién de lo pac-
tado en los Acuerdos de San Andrés, el régimen omite también la
observancia de algunas definiciones esenciales como son aceptar
que sean los pueblos y las comunidades indigenas los que definan y
dirijan a la institucién responsable de aplicar las politicas publicas
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y armonizar las normas internacionales con nuestra legislacion. Hoy
existe un abismo entre los avances internaciones y el sistema cons-
titucional mexicano. No podemos seguir eludiendo los temas de de-
bate, ni tampoco aparentar que el Estado atiende a sus pueblos y
comunidades indigenas, cuando en realidad menosprecia su capaci-
dad politica y su sentido de patriotismo para definir el rumbo de la
nacion.
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El programa de infraestructura hidroagricola de agua potable,
alcantarillado y saneamiento dentro del Presupuesto de Egresos
de la Federacién 2005 / El caso del estado de Guerrero*

Beatriz Mojica Morga**

El presente articulo tiene el objeto de analizar los alcances del Pro-
grama de Infraestructura Hidroagricola de Agua Potable, Alcantarilla-
do y Saneamiento incluido en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién para el ejercicio fiscal 2005, tomando como referencia las
disposiciones generales aplicables y como caso concreto las asigna-
ciones otorgadas al estado de Guerrero.

Para ello, el documento se divide en seis apartados: el primero
contiene disposiciones del Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacioén respecto al Programa de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento, el segundo menciona aspectos de la controversia cons-
titucional que el Ejecutivo Federal present6 ante la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, el tercero se refiere a las reglas de operacion del
programa sefialado y el cuarto trata sobre los indices de marginacion

* En la elaboraci6n del presente documento conté con la colaboracion del licenciado
Lauro Baltierra Cabrera, secretario técnico del Area de Desarrollo Econémico del
Grupo Parlamentario del PRD en la Camara de Diputados, LIX Legislatura.

** Diputada federal por el PRD. Integrante de la Comisién de Recursos Hidraulicos de
la Camara de Diputados del Congreso de la Unién, LIX Legislatura.
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reportados para el estado de Guerrero. En el quinto apartado se plan-
tean alternativas que se formularon para concretar la aplicaciéon de
los recursos disponibles para obras de agua potable, alcantarillado y
saneamiento, dado que los recursos asignados rebasaron la capacidad
econdémica del Gobierno del Estado y de los municipios, situacién que
puede existir en otros estados de la reptblica, y en el sexto se comen-
tan los avances en las negociaciones entre la Comisién Nacional
del Agua (cNA) y el Gobierno del Estado de Guerrero

Programas y proyectos de inversion para infraestructura
hidroagricola, agua potable, alcantarillado y saneamiento
contenidos en el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005

El articulo 46 del Presupuesto de Egresos de la Federacién 2005 (PEF
2005) determina que los programas y proyectos de inversién, cuando
sean nuevos o se destinen al desarrollo de la infraestructura de hi-
drocarburos, eléctrica y de transporte, incluidas carreteras, cuyo
monto total de inversion sea mayor a 100 millones de pesos y, en el
caso de infraestructura hidraulica, mayor a 50 millones de pesos,
deberan contar con el dictamen favorable sobre el analisis de facti-
bilidad técnica, econémica y ambiental y, en su caso, sobre el proyec-
to ejecutivo de obra publica.

Por su parte, el articulo 68 dispone que las reglas de operaciéon
de los programas de Infraestructura Hidroagricola y de Agua Pota-
ble, Alcantarillado y Saneamiento, a cargo de la Comisién Nacional
del Agua, deberan contener disposiciones que sujeten el otorga-
miento de los subsidios a los municipios y organismos operadores
de agua potable y alcantarillado a que éstos hayan formalizado su
adhesioén a un acuerdo de coordinacion celebrado entre los gobier-
nos federal y estatal.

En dicho acuerdo se pactara el compromiso juridico sancionado
por sus ayuntamientos o, en su caso, por las legislaturas locales, para
implantar un programa de corto y mediano plazo, definido en coor-
dinacién con la Comision Nacional del Agua, que incluya metas
cuantitativas intermedias y contemple un incremento gradual de la
eficiencia fisica, comercial y financiera, procurando especialmente
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establecer tarifas que reflejen el verdadero costo de ofrecer los ser-
vicios, con objeto de alcanzar la autosuficiencia de recursos en dichos
organismos, asi como asegurar la calidad y permanencia de la pres-
tacion de los servicios de agua potable, alcantarillado y saneamiento
a la poblacién.

Se determina, ademas, que en los programas de infraestructura
hidroagricola, tendran prioridad las obras de pequeia y mediana
irrigacion que mejoren la eficiencia en el uso del agua en regiones
pobres, destinando un monto no menor a 10 por ciento del presu-
puesto total asignado a estas necesidades.

Controversia constitucional del Ejecutivo Federal
por el PEF 2005

Con fecha 30 de noviembre de 2004, el Ejecutivo Federal presento
ante la Camara de Diputados del Congreso de la Unién observaciones
al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejer-
cicio fiscal 2005, dentro de las cuales se consideran las asignaciones
otorgadas al Programa de Infraestructura Hidroagricola, Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento.

En principio, el Ejecutivo Federal procede a indicar, en el aparta-
do B de las Observaciones Especificas, numeral 39, referentes a los
anexos 19y 19 B del PEF 2005, la distribucién relativa al ramo admi-
nistrativo 16 (Medio Ambiente y Recursos Naturales), donde se rea-
signé un gasto por 8 319.1 millones de pesos (mdp), de los cuales
5 200.0 mdp se destinan para la Comisién Nacional del Agua y el res-
to a otros conceptos.

Ademas, se consigna que, en la reasignacién de los citados 5 200.0
mdp, éstos se desagregan por entidad federativa y se distribuyen asi:
para el Programa Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas
Urbanas (APAzU), 3 713.9 mdp; para el Programa de Sostenibilidad de
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento (Prossapys), 486.9 mdp;
Frontera Norte, 164.1 mdp; Programa de Agua Potable y Proteccién a
Centros de Poblacién (pcp), 815.4 mdp; y Agua Limpia, 19.7 mdp.

En forma adicional, el Ejecutivo Federal indica que en el anexo
19 B, se asignan proyectos de inversion para agua potable en zonas
rurales y urbanas, drenaje y saneamiento por entidad federativa por
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un total de 7 922.8 mdp y para Proyectos de Infraestructura Hidro-
agricola la cantidad de 2 991.8 mdp.

En este ambito, el Ejecutivo Federal observa, entre otros aspectos,

los siguientes:
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¢ En la aprobacién del Presupuesto de Egresos de la Federacion,

la Camara de Diputados no puede soslayar el sistema de pla-
neaciéon nacional de desarrollo establecido en el articulo 26
constitucional y en la Ley de Planeacion.

Es inaceptable que el Legislativo designe el tipo de proyec-
tos de inversion, su localizacién y, mas grave aun, la asigna-
cion de recursos, porque la autoridad y administraciéon en
materia de aguas nacionales y de sus bienes piblicos inhe-
rentes corresponde al Ejecutivo Federal, quien la ejerce
directamente o a través de la Comisién Nacional del Agua,
de conformidad con el articulo 4 de la Ley de Aguas Nacio-
nales.

El articulo 25 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Publico Federal sefala que el Ejecutivo Federal determinara la
forma en que deberan invertirse los subsidios que otorgue a
los estados, municipios, instituciones o particulares.

La distribucién de recursos para el tipo de proyectos enlistados
en el nivel de entidades federativas es imprecisa, ya que se in-
dica para agua limpia una distribucién por entidad federativa
por un total de 19.7 mdp; sin embargo, se le asigna a cada una
de las entidades federativas cero pesos.

Existen imprecisiones en el caso de “pozos”; no se identifica si
corresponden a perforacién, equipamiento o rehabilitacion, por
lo que la ejecucion es imposible. En otros casos, el proyecto
s6lo se identifica con el nombre de la localidad, sin que se in-
dique el tipo de acciones por realizar.

Los proyectos enlistados en el anexo 19 B, por sus caracteris-
ticas, son de competencia municipal o estatal, a través de los
organismos operadores de agua; y la Federacién participa me-
diante mezcla financiera para la realizacion de las obras enlis-
tadas, excluyendo las que son competencia de los municipios
o del Distrito Federal, en su caso.

¢ Son imprecisas las descripciones de los proyectos, ya que,

por ejemplo, en Guerrero y Michoacan se asignan recursos
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para construccién de pozos, sin indicar si va a ser perforacion,
equipamiento o ambas, y si ademas tiene viabilidad para un
proyecto productivo.

Con ello y como es del conocimiento publico, la CaAmara de Dipu-
tados no acept6 las Observaciones del Ejecutivo Federal al PEF 2005,
por lo que este Gltimo present6 una controversia constitucional ante
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, la cual tiene una amplia
relacion con el documento de observaciones.

Acto seguido, con fecha 22 de diciembre de 2004, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién acord6 conceder la suspension de la
aplicacion del gasto puiblico en algunos rubros del Decreto de Pre-
supuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2005,
por un monto de 4 195 mdp, solicitada por el Ejecutivo Federal, entre
los cuales no se contemplan los programas de Infraestructura Hidro-
agricola. Esto es, el anexo 19 B del Presupuesto de Egresos de la
Federaciéon para 2005 se encuentra impugnado en la controversia
constitucional; sin embargo, no fue objeto de suspensién por parte
de la Corte. El 17 de mayo de 2005 la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion resolvié como procedente y fundada la controversia consti-
tucional sobre el PEF 2005:

...declara la nulidad de dicho Presupuesto tinicamente en la parte que
fue objeto de observaciones, para el efecto de que la Camara de Diputa-
dos demandada, en ejercicio de sus facultades exclusivas, se haga cargo
de las indicadas observaciones, como en derecho corresponda.

De igual forma, la Corte sefial6 que la resoluciéon de suspension
Gnicamente aplica en un monto de 4 195 mdp, por lo que para aquellas
partidas

...que no fueron suspendidas y que se ejerzan hasta la fecha en que la
Camara de Diputados emita su determinacién, debera tomarse en con-
sideracion que los conceptos y cantidades aplicadas a ellos, no son
susceptibles de modificacién, en tanto que la presente resolucién no
produce efectos retroactivos.

En consecuenciay a ocho meses de inicio del ejercicio presupues-
tario, se tiene que el Ejecutivo Federal ha ejercido el presupuesto de
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manera discrecional, sin acatar las disposiciones del Decreto de
Presupuesto de Egresos 2005, y aplicando mecanismos de restric-
cion como son las Reglas de Operacién de los programas que vienen
a constituir candados para el ejercicio pleno del presupuesto.

Esto dltimo se presenta en los programas de Infraestructura Hi-
droagricola, donde legisladores, conjuntamente con el Gobierno del
Estado de Guerrero, hemos realizado gestiones varias ante la Comision
Nacional del Agua, para obtener el beneficio comunitario que signifi-
caria ejercer el total de los recursos publicos que la CAmara de Dipu-
tados tuvo a bien aprobar para dichos programas, a pesar de que
hemos encontrado siempre diversos obstaculos por parte de las au-
toridades federales.

Reglas de Operacion para el Programa de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento

La Comision Nacional del Agua, 6rgano desconcentrado de la Secre-
taria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, tiene bajo su respon-
sabilidad la aplicacion de las reglas de operacion para los programas
de Infraestructura Hidroagricola y de Agua Potable, Alcantarillado y
Saneamiento, las cuales se publicaron en el Diario Oficial de la Fede-
racion del 6 de abril de 2001, y que, con sus modificaciones del 19 de
marzo de 2002 y 7 abril y 1° de septiembre de 2003, se encuentran
vigentes. Dichos programas se llevan a cabo a través de dos modali-
dades:

a) los que ejecutan los usuarios y gobiernos estatales con recur-
sos transferidos por la CNA y que incluyen cuatro programas
hidroagricolas y tres de Agua Potable, Alcantarillado y Sanea-
miento, y

b) los que ejecuta en forma directa la CNA.

En dichas reglas se especifica, en el numeral I (Del objeto y apli-

cacion de los programas), que:

eel monto maximo de apoyo federal no podra ser mayor a 50 por ciento
del costo total del proyecto; sélo en el caso de beneficiarios identifica-
dos como de bajos ingresos que residan en localidades de alta y muy
altamarginacién, de acuerdo alos indices municipales de marginalidad
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1995 elaborados por el Conapo, el apoyo federal podra ser de hasta 90
por ciento.

Para los efectos del ejercicio de los recursos de los programas,
las Reglas indican que:

...las iniciativas de inversion identificadas, o constituidas, segin el caso,
por las solicitudes de los productores agricolas, organismos operadores,
o los planteamientos de los gobiernos estatales y municipales, asi como
los que deriven de otras instancias colegiadas del sector hidraulico, son
sujetas de un analisis sobre su elegibilidad para ser incluidas en la car-
tera de proyectos del programa respectivo. Este anélisis se realiza apli-
cando los criterios de elegibilidad de cada programa que se enuncia en
las Reglas de Operacién. En esta etapa de preinversion, todos los pro-
yectos se justifican en primera instancia considerando su viabilidad
técnica, socioeconémica y financiera que asegure su sostenibilidad.

Programa de Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
En el anexo 19 B del PEF 2005 se relacionan los proyectos y montos
considerados como ampliaciones para el Programa de Agua Potable
en Zonas Urbanas y Rurales, Drenaje y Saneamiento, en particular se
asigna al estado de Guerrero un monto de 425.9 mdp. Conforme a la
Reglas de Operacion este programa se integra por tres componentes
que atienden los siguientes aspectos:

1. Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento
en Zonas Urbanas
Tiene por objetivo coadyuvar con los estados y municipios al mejo-
ramiento de los sistemas ligados con estos servicios, en localidades
con poblacién mayor a 2 500 habitantes.

La participacion federal respecto al costo total de los proyectos
para mejoramiento de la eficiencia sera de 45 por ciento en pobla-
ciones de entre 2 500 y 100 mil habitantes y hasta de 40 por ciento
en localidades con mayor poblacién, y en el mismo orden de 40 y 35
por ciento para agua potable. Para saneamiento, en el caso de toda
poblacién con mas de 2 500 habitantes la aportacion sera de 42 por
ciento.
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Como casos de excepcion, en agua potable y saneamiento la CNA
podré aportar hasta 75 por ciento cuando se observe que la falta de
estos servicios pone en grave riesgo la salud, el medio ambiente y la
economia de la region.

2. Programa para la Construccién y Rehabilitacion de Sistemas
de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales
Se dirige al desarrollo y fortalecimiento de las instancias estatales
y municipales, prestadoras de los servicios de agua y saneamiento
a comunidades rurales menores de 2 500 habitantes, preferentemen-
te con indices de muy alta y alta marginalidad, segin los indices
publicados para 1995 por el Conapo.

El gobierno federal podréa otorgar apoyos de hasta 42 por
ciento de la inversién convenida, a excepcion de las localidades
de alta y muy alta marginacién o de aquellas que presentan pro-
blemas de tracoma o que determine la CNA que presentan proble-
mas asociados a contenidos altos de arsénico, sales, metales
pesados o dureza, en las que el apoyo federal podra ser de hasta
50 por ciento.

3. Agua Limpia

El universo de atencién son las localidades que cuentan con sistemas
de abastecimiento de agua y las que se abastecen a través de fuen-
tes naturales, dando atencién prioritaria a las poblaciones margi-
nadas y grupos indigenas que se ubican en zonas con problemas de
morbilidad y mortalidad relacionados con el consumo de agua con-
taminada.

El apoyo econémico que la cNA podra aportar sera: instalacion
y reposicion de equipos de desinfeccion, preferentemente en locali-
dades de alta y muy alta marginacién, hasta por 50 por ciento del
monto; suministro de hipoclorito y el monitoreo de cloro residual
libre, apoyo que podra ser hasta por 30 por ciento; ejecutar opera-
tivos preventivos contra enfermedades diarreicas, hasta por 30 por
ciento; proteccion fisica de fuentes de abastecimiento, estaran suje-
tas alarealizacion de servicios especificos vinculados a la proteccién
de obras de captacién y saneamiento, que no podra rebasar 40 por
ciento; y para acciones de cultura del agua, en las que el apoyo fe-
deral podra ser de hasta 50 por ciento.
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Cabe senalar, que los recursos federales que otorga la CNA podran ser
de hasta por el monto definido en el PEF para el ejercicio fiscal corres-
pondiente y las acciones se realizaran mediante una mezcla financie-
ra de recursos federales, estatales, municipales y de aportacién
directa del organismo operador.

Los recursos de la CNA para estos programas son considerados
subsidios y se ejercen de forma descentralizada con los gobiernos de
los estados, mediante la formalizacion de acuerdos de coordinacién
y sus anexos de ejecucion y técnicos. Estos recursos se ejerceran
conjuntamente con la aportacion financiera que corresponda a los
gobiernos estatales, municipales y organismos operadores de agua
potable, alcantarillado y saneamiento de acuerdo con lo establecido
en las reglas, tomando en cuenta los indices municipales de margina-
cién 1995 elaborados por el Conapo.

Indices municipales de marginacién 1995
elaborados por el Conapo

Considerando los indices municipales de marginacion 1995 elaborados
por el Conapo, se observa que en el estado de Guerrero se registra un
indice de 1.91, que lo clasifica con un grado de marginacién muy alto,
siendo que en la materia que nos ocupa 43.7 por ciento del total de
ocupantes de vivienda no cuenta con drenaje, 35.2 por ciento de las
viviendas no tienen agua entubada y 75.9 por ciento de la poblacién
ocupada gana hasta dos salarios minimos.

Con ello, el estado de Guerrero se ubicaba en el quinto lugar de
entidades de la reptblica con mayor grado de marginacién, obser-
vandose que del total de la poblacién, 44.5 por ciento se clasifica en
los niveles de alta y muy alta marginacion.

Grado de marginacion de localidades del estado de Guerrero, 1995

Muy bajo Bajo Medio Alto Muy alto Total
Niamero de
localidades 27 81 255 693 4332 5388
% 0.5 1.5 4.7 12.9 80.4
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Ahora bien, resulta alarmante que, en 1995, de 100 localidades
con grado de marginacién muy alto en el pais, 48 de ellas se ubicaron
en el estado de Guerrero, siendo éstas habitadas por poblacién ma-
yoritariamente indigena. Se observa, ademaés, que de un total de 76
municipios, 66 por ciento, 50 jurisdicciones, registran niveles de alta
y muy alta marginacién.

Alternativas propuestas a la Comision Nacional del Agua
para el ejercicio pleno de los recursos considerados
en el PEF 2005 para los programas hidroagricolas

Se han celebrado varias reuniones con la cNA, donde la postura de las
autoridades y legisladores del estado de Guerrero se ha orientado a
obtener el beneficio total de los recursos asignados para los progra-
mas de Infraestructura Hidroagricola contemplados en el PEF 2005.

Para ello, se plantearon las siguientes alternativas, mismas que
se describen en orden de prioridad:

1. El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion para
el ejercicio fiscal 2005, presentado por el Ejecutivo Federal, establecia
un monto de 11 745.6 millones de pesos para la Comisién Nacional
del Agua, cifra que la Camara de Diputados consideré insuficiente
para atender las demandas de la poblacién en las materias que esta
dependencia atiende, por lo que asigné una ampliacién por 7 565.4
millones de pesos para otorgar subsidios a la inversiéon y respaldar
transferencias a los estados para la realizacién de obras publicas.

En este sentido y en el caso concreto del estado de Guerrero, las
asignaciones adicionales otorgadas por la Camara de Diputados re-
sultan superiores a la capacidad financiera de los gobiernos de la
entidad y de sus municipios pero, al mismo tiempo, resultan limitados
para atender los enormes rezagos que en materia de agua potable,
alcantarillado y saneamiento existen y que se evidencian en los nive-
les de marginacién que reporta el Consejo Nacional de Poblacién, los
que resultan ser de los mas altos del pais.

Por ello, los recursos adicionales aprobados por la Camara de
Diputados se deben asignar sin considerar aportacién alguna de los
niveles de gobierno del estado de Guerrero, esto es, que la Comision
Nacional del Agua aporte 100 por ciento de los recursos, sujetandose
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a las consideraciones contenidas en el resto de las Reglas de Opera-
cion, con objeto de lograr el mejor beneficio comunitario y la mayor
eficiencia y eficacia de los sistemas de agua potable, alcantarillado y
saneamiento.

2. En las Reglas de Operacion se indica que los apoyos se otorga-
ran considerando los niveles de alta y muy alta marginacion, deter-
minandose en primer lugar que la aportaciéon podra ser de hasta 90
por ciento del costo del proyecto, situacién que se cumple en la ma-
yoria de los municipios del estado de Guerrero y que al aplicar este
porcentaje se puede garantizar la realizacion de las obras contenidas
en el anexo 19 B del PEF 2005.

3. De manera contradictoria con lo anterior, para cada programa
se determinan diferentes porcentajes de participaciéon del gobierno
federal para la realizacion de los proyectos, por lo que considerando
la existencia de niveles de alta y muy alta marginalidad se deben
aplicar los niveles maximos de participacién de la Comisién Nacional
del Agua.

4. Para garantizar la realizacién de los proyectos sefialados, pro-
cede promover que la aportacién del Gobierno del Estado de Guerre-
ro y los municipios se realice en especie, situacion que permite
superar la evidente carencia de recursos publicos.

Avances en las negociaciones entre la CNA y el Gobierno
del Estado de Guerrero

Existe un proyecto de convenio por suscribir entre la cNA y el Gobierno
del Estado de Guerrero, con la participacién de los municipios, en el
octavo mes del ejercicio, donde la Federaciéon contempla las participa-
ciones y la respectiva contribucién por parte de los gobiernos estatal
y municipal que se describen en el cuadro de la pagina siguiente.

Este panorama resulta sumamente limitado respecto a la aproba-
cién de los recursos para el estado de Guerrero, en el PEF 2005, dado
que el total aprobado por la Camara de Diputados para el Programa
Agua Potable en Zonas Urbanas y Rurales, Drenaje y Saneamiento
ascendi6 a 425.9 mdp, en tanto que en la propuesta la Federacion
(cNA) sélo participa con 143.6 mdp, esto es, s6lo 33 por ciento del
mandato de los legisladores federales.
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Programa Operativo Anual 2005
Resumen general (miles de pesos)

Monto de inversion

Programa Gobierno
Suma Federacioén del Estado  Municipios

Programa para la Sostenibilidad
de los Servicios de Agua
Potable, Alcantarillado
y Saneamiento (Prossapys) 80 785.9 39 392.4 38 650.0 2743.5
Pueblos y Comunidades
Indigenas CDI-EDO 20 500.5 10 500.5 10 000.0 0.0
Programa Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento en
Zonas Urbanas (APAZU) 114 918.9 47 832.6 67 086.4 0.0
Agua Limpia 2661.3 1000.0 1500.0 161.3
FISE 6400.0 0.0 6 400.0 0.0
Subtotal 225 266.6 98 725.5 123 636.4 2904.8
Programa Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento
Municipal (Apazumpal) 117 542.7 44 833.3 0.0 72 709.4
Gran total 342 809.3 143 558.8 123 636.4 75 614.2

La situacién es ain mas preocupante en razén de que del total
de las participaciones federales se incluyen 10.5 mdp para la aten-
cion de pueblos y comunidades indigenas siendo que estos recursos
corresponden a la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indi-
genas y no a la CNA, por lo que deben ser deducidos. Si tomamos en
cuenta sélo la asignacion para el Programa Agua Potable, Alcanta-
rillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (APAzu), 47.8 mdp, resulta
que la participacién federal se reduce hasta 11.2 por ciento del total
aprobado por la Camara de Diputados.

Ante todo lo expuesto, la Camara de Diputados cuenta ahora
con la tarea de fijar mecanismos que den seguimiento sistematico
a la aplicacién del presupuesto aprobado, a fin de poner énfasis en
la disminucién de los subejercicios contrarios al interés general de
los y las mexicanas.

Es necesario trabajar en torno al establecimiento de reglas de
operacion que sean flexibles y otorguen las debidas facilidades para
que el ejercicio presupuestario sea posible, porque en el caso en que
hemos abundado, y seguramente en otros, la relacién entre lo apro-
bado y lo que se ejercera resulta alarmante, en virtud de que en aras
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de otro tipo de intereses se condena a dar continuidad al enorme
rezago que tiene la mayoria de la poblacién mexicana.

Es urgente reforzar, también, las capacidades técnicas y finan-
cieras de los estados, sobre todo los que cuentan con menores recur-
sos, a fin de que puedan aprovechar de mejor manera el presupuesto
federal. Sobre todo, es indispensable el trabajo coordinado del Eje-
cutivo Federal, los estados y municipios, y la CAmara de Diputados,
a fin de concretar presupuestos no sélo encaminados a elevar la
calidad de vida de nuestra poblacién sino también que sean aplica-
bles 100 por ciento, porque, si no trabajamos de esta manera, es-
taremos enredados en un circulo vicioso que no nos permitira
remontar el rezago permanente.
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Retos y perspectivas de la cafeticultura mexicana

Marcelo Herrera Herbert*

En el mundo existen alrededor de 51 paises involucrados en la acti-
vidad cafetalera, 34 de ellos son productores y 17, consumidores del
grano. Los productores, en su mayoria, estan enfrentando dificultades
considerables debido al declive drastico en el precio internacional
del café, que ha caido a sus niveles mas bajos en los tltimos 30 afios,
lo anterior como resultado de la sobreoferta mundial que actualmen-
te existe, excepto por lo ocurrido en el ciclo 2004-2005. El efecto
desestabilizador del precio ha motivado que estos paises sufran fra-
casos bancarios, manifestaciones sociales y pérdida de sus ingresos
por la exportacion.

La dificil situacién del sector cafetalero mundial ha exacerba-
do la inmigracion de ilegales hacia paises desarrollados y ha in-
centivado el crecimiento de los cultivos ilicitos en algunas partes
del mundo, poniendo en riesgo la seguridad nacional de muchos
paises.

* Diputado federal por el PRD. Secretario de la Comisiéon Especial del Café de la H.
Camara de Diputados del Congreso de la Unién, LIX Legislatura.
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Entre 17y 20 millones de personas en el mundo estan directamen-
te vinculadas a la produccién del café; la mayor parte de ellos son
minifundistas con menos de una hectarea (y en algunos casos hasta
dos). Laimportancia de esta actividad, como Gnica fuente de ingresos
de muchas familias, se hace notar atiin mas por las penalidades y
miseria en que viven la mayor parte de ellas.

En los altimos afos se ha demostrado que los productores estan
vendiendo su grano por debajo de los costos de cosecha y transpor-
te, estimandose una pérdida de alrededor de 4 500 millones de déla-
res estadounidenses anualmente. Estas pérdidas pueden medirse mas
profundamente en las areas rurales de los paises productores, donde
el ingreso por el café significa s6lo cubrir las necesidades basicas,
como el vestido, la salud y la alimentacion, y, a falta de ello, significa
endeudarse o deshacerse de sus parcelas, generando una inestabilidad
social reflejada en desempleo, desintegraciéon familiar, desercion de
las escuelas, migracion, etcétera.

La mayor parte del café del mundo es producido en América La-
tina. Brasil es el pais que ha dominado la produccién mundial, es el
mayor productor y vendedor mundial de café, ademas de ser el tinico
pais que consume hasta 50 por ciento de lo que produce.

Para el ciclo 2004-2005, la produccién mundial se estima en 117.7
millones de sacos, 10 por ciento o 10.8 millones de sacos arriba del
afno anterior. La mayor parte del incremento se atribuye a la recupe-
racion del nivel de la produccién brasilefia 2004-2005. La produccién
brasilefia de café para este mismo ciclo se estima en 42.4 millones de
sacos, arriba del periodo 2003-2004.

En el mundo ha aumentado fuertemente la produccién y el consu-
mo de cafés robusta y de arabigos no lavados (naturales), que son
producidos a costos muy bajos y su calidad es inferior, comparados
con los cafés arabigos lavados; la mayor demanda de éstos se da
principalmente por ser baratos. Las compaiiias solubilizadoras incor-
poran un mayor porcentaje de estos tipos de café en sus mezclas.

Después de la ruptura del sistema de cuotas de la Organizacion
Internacional del Café (0iC), los precios internacionales del café han
tenido fuertes fluctuaciones, con caidas muy amplias ligadas a los pe-
riodos en que aumentan los inventarios en los paises importadores.

La Organizacién Internacional del Café reporta para 2003 un con-
sumo interno per capita de 870 g, cuando el consumo per capita en
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Brasil en el mismo afo seria de 4.7 kg; en Colombia, de 1.9 kg; Costa
Rica, 3.29 kg; Honduras, 1.77 kg; y Guatemala, 1.5 kg. En el caso de los
paises importadores, destaca el consumo per capita, en los Estados
Unidos, de 4.3 kg para el ciclo 2003, asi como Alemania, con 5.5 kg, y
Francia, con la misma cantidad.

El bajo consumo interno en México se debe en buena medida a
la desconfianza del consumidor sobre la calidad del café que se le
ofrece. El mayor problema en nuestro pais es la existencia de un
fuerte mercado de cafés danados, granos fermentados, granos verdes
o pasados de maduros y contaminados, etcétera.

La mayor parte del café que se vende en México es de la calidad
prima lavado, la de menor calidad, siendo que la mayoria de las plan-
taciones producen café que puede dar la calidad de altura. La baja
calidad del café mexicano, se deriva principalmente de la excesiva
mezcla de cafés de diferentes alturas y diferentes grados de madura-
cién, asi como de problemas derivados de la fermentacion en el be-
neficio hiimedo.

Para el caso de Brasil, no menos de 95 por ciento de la oferta al
consumidor es de café tostado y molido, y la minima parte es de
café soluble. En el caso de México alrededor de 65 por ciento del
consumo nacional es de café soluble, por lo que pareciera existir
una correspondencia entre el bajo consumo y mayor porcentaje de
café soluble.

Es indispensable contar con una politica que obligue a los indus-
trializadores a manejar estdndares minimos de calidad de los cafés
de exportacion, y a la no utilizacién para consumo humano de los
cafés que no cumplan estos estandares. Ademas, se debe contemplar
la destruccién de parte de los cafés de menor calidad en determinados
ciclos de cosechas muy altas.

En los ultimos afos, las politicas publicas para la cafeticultura
mexicana se han orientado principalmente a otorgar subsidios a los
productores para compensar parcialmente las pérdidas por los pre-
cios bajos. No ha habido interés en impulsar medidas de ordenamien-
to del mercado, que sin duda hubieran sido menos costosas. El
Estado debe expedir la legislacion reglamentaria para planear y or-
ganizar la produccién agropecuaria, su industrializacién y comercia-
lizacién, considerandolas de interés publico, como lo establece la
fraccion XX del articulo 27 constitucional.
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Actualmente se esta promoviendo en la cAmara federal de dipu-
tados la Iniciativa de Ley Integral y Sustentable para la Cafeticultura,
cuyos origenes estan sustentados en los intereses propios del sector.
Esta ley ha sido consensuada y enriquecida con todos y cada uno de
los agentes que intervienen en la rama del café.

En nuestro pais se deben instrumentar medidas para mejorar la
calidad global del café mexicano, estableciendo un esquema obligato-
rio de pagos diferenciados de acuerdo con la calidad, de tal manera
que el café verde se exporte a precios competitivos. No olvidemos que
de la cafeticultura mexicana viven 3.5 millones de familias, 500 mil
productores, ademas de jornaleros, comercializadores, inversionistas
e intermediarios de la bolsa de verde, transportistas, fabricantes de
costales, distribuidores y detallistas, en suma no menos de cinco mi-
llones de mexicanos, de los cuales, 66 por ciento son indigenas.

Asimismo, se debe premiar a los productores de café que realizan
innovaciones productivas para mejorar su producciéon y calidad. Por
otro lado, es necesario conjuntar los programas de apoyo a la capa-
citacion para mejoramiento de la infraestructura de comercializacion,
fomentar el acceso a los mercados especiales que pagan mayores
precios y de capital de trabajo para el acopio y comercializacion.

Los efectos sociales en la crisis han golpeado a todos los produc-
tores; el Banco Mundial, en referencia a Centroamérica, define la
crisis cafetalera como un silencioso huracan Mitch. La cafeticultura
absorbe 28 por ciento de la mano de obra rural centroamericana. La
actividad cafetalera no s6lo es importante en el continente americano,
un ejemplo claro se observa en Camerin, cuyo censo es de 15 millo-
nes de habitantes, de los cuales, dos millones dependen del café. En
Costa de Marfil, la mitad de los 17 millones de personas que confor-
man su poblaciéon dependen también de esta actividad. Para el caso
de Brasil, vale la pena sefnalar que mas de 70 por ciento de sus 300
mil productores se han clasificado como pequeinos y medianos; asi-
mismo, 3.5 millones de personas viven de esta actividad.

La actividad cafetalera no sélo se relaciona con el sector social,
también tiene un gran impacto en el ambiente, ya que puede desarro-
llarse bajo la sombra de bosques de maderas finas y con cultivos
necesarios para la seguridad alimentaria; aun mas, se relaciona con
practicas de limpieza biolégica, destacando que sus buenas practicas
de manejo y produccion son consideradas como protectoras del
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medio ambiente, asegurando la sostenibilidad de los cultivos asocia-
dos con este grano.

El 18 de septiembre de 2003, los representantes de los parlamen-
tos de Colombia y Brasil se reunieron en Cartagena en el marco de la
octogésima novena sesion del Consejo Internacional del Café y de la
celebracion de los 40 afos de la Organizacion Internacional del Café.
En este escenario se acordo crear el Frente Parlamentario Internacio-
nal para la Defensa del Cafeticultor, a fin de fortalecer la cooperacion
y concertaciéon sobre la problematica cafetalera; propiciar el trabajo
en conjunto, tanto en el &mbito nacional como en el internacional, en
la defensa del ingreso de los productores; e impulsar iniciativas con-
certadas que redunden en beneficio de la actividad en cuestion.

Se tiene una invitacién abierta para ampliar este frente parlamen-
tario internacional, incluyendo a todas las instituciones legislativas
de los paises productores, involucrando también a los parlamentos de
los paises consumidores, para que participen en la discusiéon global
sobre los alcances, consecuencias y causas de la crisis cafetalera,
propiciando asi la adopcién de medidas y acciones legislativas en
dichas naciones, que defiendan los intereses de los productores y los
consumidores finales.

La creacion de espacios adicionales de concertacién y coopera-
cion, particularmente entre paises productores, es una herramienta
necesaria y complementaria para impulsar iniciativas y estrategias
en beneficio de los productores.

En este contexto, el 14 de febrero de 2005, en Brasilia, Brasil, se
cred el Frente Parlamentario Latinoamericano y del Caribe del Café,
integrado por miembros de los paises productores de este continente,
y cuya principal finalidad es la de articular acciones politicas integra-
das y convergentes para resguardar a los cafeticultores de nuestro
continente. Asimismo, contempla:

* Promover medidas de equilibrio entre los agentes relacionados

con la produccion, comercializacién y consumo

* Proponer e instruir medidas legislativas que propicien la crea-

cion de mecanismos de financiamiento de los productores

* Defender los precios internacionales del café

* Facilitar y propiciar acuerdos regionales y multilaterales, prin-

cipalmente con la Uni6én Europea, Mercosur, ALCA y paises
asiaticos
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* El uso de insumos modernos y asistencia técnica

* Coordinar y desarrollar estudios para crear un “centro de inte-
ligencia” latinoamericano, de forma que los productores puedan
disponer de informacién importante sobre mercado, tecnolo-
gias, innovaciones y oportunidades de nuevos negocios

Esta actividad es técnicamente factible y econ6micamente renta-
ble, por lo que es social y moralmente necesario coadyuvar en el
rescate y fortalecimiento de la cafeticultura como medio de preser-
vacion del equilibrio ecolégico y de la biodiversidad en nuestro pais
y en el mundo.

El Padrén Cafetalero Nacional senala, al 17 de junio de 2004, que
existen alrededor de 483 066 productores de este grano, con un total
de 668 462.10 hectareas. Cabe subrayar que, de éstos, 75 por ciento
de los productores son indigenas de 25 grupos étnicos diferentes. El
impulso de la actividad cafetalera evitaria o disminuiria el flujo migra-
torio que se esta dando hacia los Estados Unidos.

Los retos para consolidar la actividad cafetalera en nuestro
pais son:

* Contar con una ley integral y sustentable que regule la actividad

cafetalera de nuestro pais

* Fortalecer acciones de ordenamiento y atencién puntual a

irregularidades en los programas federales y estatales de apoyo
al sector cafetalero

* Fortalecer el Programa de Retiro de Café de Calidades Inferio-

res

* Cerrar el mercado de los cafés danados y tener un esquema de

compras de café que pague precios diferenciados de acuerdo
con la calidad

* Actualizar de manera permanente el Padréon Nacional Cafeta-

lero

* Fortalecer los programas de capacitacion y calidad para mejo-

rar el precio

* Impulsar una camparna de promocion, para consolidar el incre-

mento del consumo interno y mejorar la imagen en el mundo
del café de México

* Implementar una politica de servicios ambientales, para incluir

a los productores en programas adicionales de beneficios eco-
noémicos y sociales
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* Implementar una politica que permita dar cumplimiento puntual
a las reglas de operacién establecidas para cada uno de los
programas enunciados en el PEF

En el ambito internacional, los retos que tenemos estan enca-

minados a:

* La consolidacién del Frente Parlamentario Latinoamericano y
del Caribe del Café, que permita:

* Articular acciones politicas integradas y convergentes para
resguardar a los cafeticultores

* Defender los precios internacionales del café

* Propiciar acuerdos regionales y multilaterales, principalmen-
te con la Unién Europea, Mercosur, ALCA y paises asiaticos

* Desarrollar estudios para crear un “centro de inteligencia” lati-
noamericano de forma que los productores puedan disponer
de informacién importante sobre mercado, tecnologias, inno-
vaciones y oportunidades de nuevos negocios

343






Los pendientes de la ley cafera*

Emiliano V. Ramos Hernandez**

La agroindustria de la cana de azdcar representa:

e 13.5 por ciento del valor de la produccién agricola nacional

e 3.5 por ciento del valor de la rama de alimentos y tabaco

¢ (.5 por ciento del PIB

e Uno por ciento de la planta manufacturera nacional, distribuida
en 58 ingenios

e 2.5 millones de mexicanos que dependen de manera directa de
este sector en 15 estados y 227 municipios habitados por 2
millones de personas

¢ Produccién promedio de 44 millones de toneladas de cafia por
cicloy 5 millones de toneladas de azicar

e Séptimo lugar mundial en produccién

¢ Octavo lugar en consumo

¢ Tercer lugar en rendimiento de toneladas de cafia/ha

* Con la colaboracién de Iceberg Nahum Patifio A.
** Diputado federal por el prd. Secretario de la Comisién Especial para Analizar los
Problemas de la Agroindustria Mexicana de la Cafna de Azicar.
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¢ Cuarto lugar en rendimiento de toneladas de aziicar/ha

A partir de estos datos, es sencillo percatarse de la relevancia del
sector. Larebanada del pastel econ6mico que representa amerita una
ley especifica, consenso generalizado entre los actores productivos,
independientemente de su cufio politico. Es una afeja demanda de
los productores y ha demostrado su pertinencia en los afios recientes,
ante la quiebra de numerosos ingenios y el préximo cumplimiento
del plazo de la apertura comercial (2008) en el marco del TLCAN. Por
ello, la Camara de Diputados aprobé la Ley de Desarrollo Sustentable
de la Cana de Azicar con 312 votos a favor y 136 en contra —estos
altimos del pPaN, por cierto.

Esta ley cariera tiene una larga historia y es un ejemplo paradig-
matico de un proyecto legislativo de largo alcance. Se inici6 en no-
viembre de 2000, cuando el diputado Francisco Castro Gonzalez, del
PRI, present6 su iniciativa de Ley de la Agroindustria de la Cana de
Azicar, seguida por la homénima presentada por el diputado Arturo
Hervis (PRD) y luego se afadiria otra denominada de la misma forma
a cargo de Bernardo Pastrana, del pAN.

El dictamen que aglutinaba a estas iniciativas se aprob6 el 17 de
marzo de este afio en la Camara de Diputados, y en su forma de mi-
nuta fue revisada por el Senado y luego enviada a la asamblea de
origen. De nuevo en la Camara de Diputados, el 21 de junio de 2005
se aprobd con la votacién ya sefialada. Este proceso implic6 dos le-
gislaturas, el signo de tres partidos politicos y las manos de cinco
comisiones.

Después de un algido trasiego, la ley fue publicada el 22 de agos-
to de 2005. El presidente Fox amenaz con vetar la ley; lo que provo-
c6 fuertes protestas de las organizaciones controladoras de la
produccién caiiera. Aunque los argumentos del presidente son par-
cialmente ciertos (practicas antidemocraticas en las entidades poli-
ticas involucradas, que representan ahogo financiero para los
productores, vicios respaldados por la ley, etcétera), lo cierto es que,
en el fondo, el presidente s6lo pretende favorecer a las empresas
refresqueras, sector econémico del que proviene, como se vera mas
adelante.

En el interin, el 14 de enero de 2005, el presidente Fox derogé el
decreto carnero, como se le conoce a dos decretos promulgados por
el presidente Carlos Salinas el 31 de mayo de 1991 y en julio de 1993.
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La importancia de este decrefo reside en que declaraba de interés
publico todo el ciclo productivo del aztcar, establecia mecanismos
para fijar el precio de garantia de la cafa (equivalente a 56 por ciento
del valor final del azicar), para dirimir conflictos entre productores
e industriales y previsiones diversas en casos de contingencia eco-
némica.

La abrogacién tomé por sorpresa a los productores y gener6 una
zozobra considerable entre ellos, pese a que la Sagarpa anunci6 hace
casi dos anos su intencién al respecto. Aunque el decreto entr6 en vigor
plenamente el 30 de septiembre, la respuesta politica cre6 efervescen-
cia desde inicios de afio, y aceler6 el dictamen que ya comentamos.

Fue la respuesta del gobierno federal a la aplicacién del iEps (im-
puesto especial sobre produccion y servicios) a las bebidas que usan
jarabe de alta fructosa en vez de azicar, léase Coca-cola y similares.
La imposicion de esta contribucién, lograda en la Camara de Diputa-
dos, respondi6 a su vez a la situacién —-de suyo complicada— de la
industria azucarera, a lo cual se aflade el uso del jarabe, edulcorante
mas dulce y barato que el azicar.

Un aluvién de amparos en contra del impuesto, asi como una
demanda ante la oMc presentada por los Estados Unidos, dejé sin
efecto real el impuesto, que a la fecha no ha generado los recursos
que prometia. La demanda no fue contestada en términos enérgicos
por el gobierno mexicano. De hecho, técnicamente hablando, s6lo
presentd “observaciones”, que no equivalen a una contestaciéon en
forma. Es clara la intencion de no confrontarse con el gobierno esta-
dounidense, principal proveedor del jarabe.

En el otro lado de la moneda, la situacién de los productores no
es nada prometedora. Pese a la importante derrama econémica que
genera, los productores reciben alrededor de 20 por ciento de ganan-
cia sobre los ingresos que su parcela genera. Como sefialaba lineas
arriba, el ingreso de los productores depende del precio de garantia
que alcance el azicar. En el pago de la cafia, se acostumbra “preliqui-
dar”, es decir, dar un anticipo del pago total.

La preliquidacién se ha convertido con el paso del tiempo en la
mina de oro de las organizaciones que controlan a los cortadores de
cafna y la relacién con los ingenios, pues, de las preliquidaciones, se
paga directamente la “cuota” de las organizaciones. No existe ningin
tipo de control al respecto, por lo que la actividad econémica de los
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campesinos cafieros queda constreiiida a las practicas de las organi-
zaciones, de fuerte curio priista y maneras corporativistas, que difi-
cilmente cambiaran en un futuro préximo. Una encuesta' revel6 que
88 por ciento de los productores esta en franco desacuerdo con la ley
y que el gobierno deberia vetarla. Ello se explica dados los medios
de control de las organizaciones.

La minuta del Senado contenia cambios considerables respecto
a la minuta de la Camara de Diputados. Fueron modificados o reubi-
cados 128 articulos de los 156 de los que constaba la minuta de los
representantes de la poblacion, la mayor parte de ellos sin mayor
trascendencia que una mejora formal y estructural.

Sin embargo, hay un articulo que vale la pena analizar con detalle:
el 5%, que es con mucho el eje real de la ley. El articulo 5° coloca el
cultivo de la cafia en la 6rbita del libre comercio. Analicemos su con-
tenido:

Articulo 5. El producto azicar de cafia, por ser necesario para la economia
nacional y el consumo popular, queda sujeto a las disposiciones conteni-
das en el articulo 7° de la Ley Federal de Competencia Econémica.*

Las disposiciones del articulo 7° de la Ley Federal de Competen-
cia Econ6mica se transcriben a continuacion:

Articulo 7° Para la imposicién de precios maximos a los productos y
servicios que sean necesarios para la economia nacional o el consumo
popular, se estard a lo siguiente:

I. Corresponde en exclusiva al Ejecutivo Federal determinar me-
diante decreto cudles bienes y servicios podran sujetarse a precios
maximos; y

II. La Secretaria [de Economia], sin perjuicio de las atribuciones que
correspondan a otras dependencias, determinard, mediante acuerdo
debidamente fundado y motivado, los precios maximos que correspon-
dan a los bienes y servicios determinados conforme a la fraccién anterior,
con base en criterios que eviten la insuficiencia en el abasto.

! La Crénica, Nacionales, 1¢ de agosto de 2005.
* Las negritas son del autor.
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La Secretaria podré concertar y coordinar con los productores o
distribuidores las acciones que sean necesarias en esta materia, sin que
ello se entienda violatorio de lo dispuesto por esta ley, procurando
minimizar los efectos sobre la competencia y la libre concurren-

*

cia...

El verdadero significado de la frase en negritas de este tltimo ar-
ticulo es lalogica del mercado. Si bien el articulo matiza esta intencién,
es clara al pretender no afectar la competencia, que en términos prac-
ticos excluye toda accién de fomento consistente y permite al Ejecuti-
vo disponer los criterios que sefialen la afectacion. Estos criterios
pueden ser (y con frecuencia son) los indices y metas macroecon6mi-
cos, ajenos a las necesidades de la economia nacional y los conflictos
de sus areas mas débiles. Como es bien conocido, el agro es con mucho
el flanco mas desprotegido de nuestro aparato productivo.

Esta modificacion, realizada por el Senado, anula con mucho el
sentido de la ley que pretende proteger al sector. Antes, el precio se
determinaba por la concurrencia de los actores, lo que significa que
emanaba de una negociacion, que, muy aparte de sus métodos, era
benéfica para el productor. Ahora, determinado por el Ejecutivo, se
corre el riesgo de que el sector se vea abandonado con la fijacion de un
precio demasiado bajo que provoque pérdidas a los productores (esla-
boén debilisimo de la cadena) y los obligue a cambiar sus cultivos. Esta
politica de precio es previsible, dada la bien conocida tendencia libre-
cambista del gobierno actual, que hace prevalecer la “competitividad”
por encima del interés econémico de nuestros connacionales.

En el marco del mercado azucarero internacional (maxime frente
a la inminente apertura econémica ante el principal consumidor de
azicary exportador de jarabe: los Estados Unidos), nuestra industria
estd muy lejos de tener el mejor rendimiento posible. Tecnolégica-
mente no esta diversificada y carece de proyeccion a largo plazo.?
Todo lo mencionado requiere de un cuidado especial, con el objetivo

* Las negritas son del autor.

2 Como veremos adelante, la ley obliga a la creacién del Programa Nacional de la
Agroindustria de la Cana (que los panistas pretendian denominar Programa
Azucarero Nacional, PAN), como marco regulador de la actividad.
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minimo de sostener la mera existencia de esta importante actividad,

que requiere impulso, no liberalizacion, la cual, en el mejor de los casos,

dejara a un reducido grupo de industriales en condiciones de compe-

tir, a despecho de miles de productores que deberan vender su cafa

aun precio irrisorio. También los productores se reduciran, pues sélo

grandes propietarios podran sobrevivir con los precios reducidos.
La redaccién original del articulo 4° sefialaba:

Articulo 4° ...

Para consolidar estas lineas de politica, y en virtud del ciclo pro-
ductivo de la graminea, de la participacién de los abastecedores de cafia
en los precios de exportacién de los excedentes de azicar, del caracter
estacional e inelastico de la demanda de azicar de cafa y de la necesi-
dad de elevar la competitividad y la productividad, y con el propésito
de evitar un dafo grave a la economia de la agroindustria de la cafia de
azicar, quedan exceptuados de lo dispuesto en la Ley Federal de Com-
petencia Econémica los acuerdos de concertacion que permitan preser-
var el interés publico de esta agroindustria.

Los puristas de la politica econémica oficial consideraran sin duda
que esta redaccion derivaria en una distorsién del mercado. Sin em-
bargo, si realmente este cultivo es de interés piblico, no puede ser
sometido a los dictados de la tecnocracia que privilegiaran acuerdos
con el exterior en detrimento de los productores.

Asi, el Proyecto de Ley de Desarrollo Sustentable de la Cafa de
Azuicar pretendio revivir los decretos favorables al sector y dejar sin
materia la abrogacion del decreto carnero.

Sin embargo, la introduccion de criterios discretamente neolibera-
les —pero neoliberales al fin— pone en riesgo a la industria, a los produc-
tores y va en contra del trabajo legislativo. A ello se afladen fenbmenos
como la persistencia de los esquemas clientelares en la organizacion
canera, que se democratiza a paso de tortuga, la nula innovacion tec-
nolégica y el conflicto permanente del campo, que ya no es negocio ni
progreso, sino mera subsistencia.

En su momento, el autor reservé el articulo analizado, pero la re-
serva no fructificé. A la par, el diputado Miguel Luna reservé otros dos
articulos, en un esfuerzo por impulsar los valores democréaticos dentro
de la organizacion caiiera, esfuerzo infructuoso también.
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Asi, la ley cariera sera un avance, pero también representa retro-
cesos y peligrosas continuidades que, sin demeritar la ley, deben ser
corregidos, en pro de la supervivencia de la agroindustria de la cana
de azicar. Su progreso y despegue es otra cuestion.
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Las chinampas, una forma renovada
de agricultura ecolégica milenaria

Angélica Diaz del Campo*

Una de mis principales preocupaciones como legisladora ha sido el
problema ecolégico; se trata de un tema particularmente dificil por la
multitud de variables que se deben abordar y por su caracter interdis-
ciplinario. Este articulo pretende ser una incursién en dicha materia,
tomando como eje rector el gran desafio ambiental que representa el
crecimiento de las grandes ciudades en América Latina.

La cuenca de México ubicada entre las montaias del Eje Volca-
nico Central ha sido, y es a la fecha, el centro cultural, politico,
econémico y social de la naciéon mexicana. También es la sede del
mayor complejo urbano del mundo, uno de los ejemplos mas notorios
de la concentracién urbana en los paises en vias de desarrollo. El
viejo Tenochtitlan, la colonial ciudad de los palacios que maravilld
a Alejandro de Humboldt, es hoy el prototipo del desastre urbano
que representan las megalopolis de los paises dependientes. Uno de
los ejemplos mas palpables y que ha sido afectado por la mancha
urbana es el sistema de cultivo conocido como chinampa, el cual ha
sido una técnica utilizada por nuestros antepasados.

* Diputada federal por el PRD.
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Historia del desarrollo del sistema de cultivo
denominado chinampa

La agricultura fue la base econémica que sustent6 al imperio azte-
ca. Lalarga tradicién agricola hizo que en el postclasico tardio casi
todos los sistemas de cultivo mesoamericanos se combinaran en
la cuenca: tumba y quema en las zonas medias y altas de las mon-
tanas, agricultura de secano en las laderas bajas, y sistemas de
riego mediante canales, inundaciones y chinampas en los fondos
de los valles, cuyas cosechas fueron complementadas por los pro-
ductos obtenidos de la caza y de la pesca en los lagos.!

Sin duda el sistema de mayor éxito fue el de chinampa o jardines
flotantes, que consistia en rescatar zonas de cultivo en las partes
bajas de los lagos construyendo un armazoén de postes y troncos cuyo
interior se rellenaba con tierra fértil hasta que se alcanzaba un nivel
superior al de las aguas. De este modo, el campo de cultivo estaba
permanentemente irrigado y contaba con tierra de alta capacidad de
nutrientes, que se podia reponer con la tierra obtenida en la continua
limpieza de los canales. Cada chinampa tuvo unas dimensiones aproxi-
madas de 10 por 100 metros y se planific6 en un patrén de parrilla;
para tener acceso a ellas se traz6 una red de canales por donde circu-
laban las cosechas y otros productos procedentes de los campos
cultivados. Con este sistema se alcanzaron altisimos niveles de pro-
ductividad, obteniéndose varias cosechas anuales y permitiendo el
abastecimiento a ciudades muy nucleadas, en particular a Tenochti-
tlan. Hacia 1265 d. C. y ante la terrible escasez de alimentos, Acatona-
1li (primer senor xochimilca, 1256-1279) propone al consejo de
ancianos (autoridad maxima) sobreponer en el lago unas varas y
cieno o limo, y entonces nace oficialmente la chinampa en la zona la-
custre de la cuenca, se comienza a producir maiz, frijol, chile, calaba-
za. Con esto nace también el comercio entre Xochimilco y pueblos
circunvecinos.

! Patricia Rieff Anawalt, “Los sacrificios humanos entre los aztecas”, en Mundo Cien-

tifico (La Recherche), nim. 58, 1986, pp. 564-573.
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Problemadtica en Xochimilco

La chinampa es una alternativa tecnolégica para la produccién de
alimentos con el menor deterioro ecoldgico. Para la produccion,
estas areas se proveen de su propio fertilizante natural mediante la
accion de microrganismos en los canales y en el humus del suelo y
la vegetacion que crece profundamente tanto en el agua como en el
suelo. Actualmente la zona se ha reducido a una superficie de un
poco menos de 35 000 hectareas, y, con ello, su produccion (véanse
cuadros 1, 2 y 3 al final del articulo para conocer dicha produc-
cion).

La reduccién de la produccién tiene como causas inmediatas la
pérdida de terreno por el aumento de la mancha urbana y los proble-
mas de comercializacion, ya que estos productos compiten con los
que llegan de diferentes estados de la repiblica y aun con los de
importacion.

Por increible que parezca, atn existe actividad rural, agricola y
forestal en siete delegaciones politicas (demarcaciones territoriales)
del Distrito Federal. Esta se desarrolla en el llamado “suelo de con-
servacion”, ecosistemas naturales que juegan un papel determinante
para mantener el equilibrio ambiental de la zona.

Distribucion del suelo de conservacion (s.c.) por delegacion
en el Distrito Federal

o B Superficie  Superficie de Porcentaje Porcentaje total
elegacion total (ha) s.c. (ha) del s.c. » ‘de.l s.C.
por delegaciéon  del Distrito Federal
Cuajimalpa 8101 6 593 81.4 7.5
Alvaro Obregén 8 850 2735 30.9 3.1
Magdalena Contreras 6 609 5199 78.7 5.9
Tlalpan 30871 26 042 84.4 29.4
Xochimilco 12 837 10 548 82.2 11.9
Milpa Alta 28 464 28 464 100.0 32.2
Tlahuac 8321 6 405 77.0 7.2
Iztapalapa 11 605 1218 10.5 1.4
Gustavo A. Madero 8729 1238 14.2 14
Total 124 387 88 442 - 100.0

Fuente: Comisidon de Recursos Naturales y Desarrollo Rural, Secretaria del Medio Ambiente, Go-
bierno del Distrito Federal, 2002.
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La region de Xochimilco estd4 conformada actualmente por tres
microrregiones:

La primera es la méas cercana al Distrito Federal y también la méas
débil ecolégicamente hablando, ya que a ella llegan muchos de los
desechos de la gran ciudad (basura y agua contaminada), asi como
una gran cantidad de habitantes que asientan sus casas en lugares
de poca seguridad. En esta region se encuentra la zona turistica y las
chinampas que estan dedicadas primordialmente a la produccién de
plantas de vivero o de ornato.

Otra de las pequenas regiones es la que se ubica en la zona de los
pequeios cerros, en la que se asientan las poblaciones mas antiguas.
Esta zona esta dedicada principalmente al cultivo de haba, maiz, frijol
y forraje.

Latercera zona esta conformada por pequeiios pueblos riberefios
que se extienden sobre las chinampas y que se dedican al cultivo de
flores (San Gregorio Atlapulco), hortalizas (San Luis Tlaxialtemalco)
y amaranto (Santiago Tulyehualco).

Aunque a partir de 1989 ha sido declarada como Patrimonio His-
torico y Cultural de la Humanidad por la UNESCO, la regién no ha sido
protegida adecuadamente, cada afo se invaden terrenos para la
construccion de viviendas y, con ello, la calidad del agua del lago ha
empeorado. Miles de casas habitacion vierten diariamente sus dre-
najes directamente al lago sin ningin tratamiento previo. Para man-
tener el nivel minimo de agua en los canales, cierta cantidad de agua
proveniente del Distrito Federal, deficientemente tratada, llega a los
canales, sin beneficiar ecol6gicamente el sistema.

Por otra parte, miles de sus habitantes nativos han salido
hacia otros lugares para obtener empleo y medios de subsistencia,
con lo cual han quedado abandonadas o subutilizadas areas antes
muy productivas. Los nuevos habitantes desconocen casi todo lo
que rodeaba a esta zona y no tienen mayor aprecio por su conser-
vacion. Sé6lo la decision de algunos grupos de pobladores nativos
puede oponerse a la tendencia destructiva de la zona. Algunos de
ellos, organizados, estan adaptando nuevas tecnologias para
rescatar los viejos sistemas de produccién chinampera, tratando
de lograr un desarrollo al que llaman sustentable, que permita a
las familias obtener un sustento digno sin deteriorar su medio
ambiente.
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El parque ecologico de Xochimilco

A partir de 1991, se decide iniciar un plan de rescate ecolégico en la
zona, con la propuesta de cinco proyectos: rescate hidraulico (lim-
pieza de los canales), rescate arqueolédgico (conservacion de vesti-
gios), rescate cultural (promocién y conservaciéon de la cultura
xochimilca) y rescate agricola (recuperacion de los cultivos ances-
trales). Para estos proyectos se destinan 254 hectareas en las que hay
seis cuerpos de agua. El terreno esta dividido en varias zonas que
incluyen un area recreativa, un museo arqueolégico de sitio, un jardin
botanico, un invernadero y algunas chinampas.

La mancha urbana se extiende ahogando las chinampas, para
cuya proteccion la Comision de Recursos Naturales (Corena) debid
emitir desde 1992 el programa de manejo de zona sujeta a conserva-
cion ecologica, lo que no ha ocurrido. Y nadie hasta ahora ha sido
sancionado por lo que marca el nuevo cédigo penal: multa o prisiéon
a quien deteriore las areas naturales protegidas, contamine o invada
zonas ecologicas. Es mas, ahi, entre esas construcciones, atin hay
anuncios que todavia comercian con la “zona prioritaria” de conser-
vacién ecologica.

En cambio, hasta el momento no se conoce que la delegacién
Xochimilco, la Comisién de Recursos Naturales (Corena, instancia
responsable de la proteccion de areas verdes en el nivel capitalino),
o la Direccién de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra hayan
presentado denuncia alguna con el fin de recuperar el area de con-
servacion ecolbgica.?

Los retos

Es indiscutible el patrimonio histérico cultural que significan los
bienes inmuebles existentes en Xochimilco, de los cuales, algunos
datan del siglo xvi; templos, edificios civiles y otros elementos cuen-
tan con un gran potencial de atraccion turistica. Mas alla de la posi-
bilidad de generar recursos a partir de su atractivo, es imperativo su
buen mantenimiento y garantizar su existencia para las futuras gene-
raciones.

2 Karina Garcia, La Cronica de Hoy, 21 de marzo de 2002, pp.18 y 25.
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La chinampa y sus canales actualmente se encuentran en peligro
de desaparecer por la contaminacion y debido a que la poblacién
rellena los canales, los cubre y, por consiguiente, desaparecen. La
necesidad de mantenerlos tiene principalmente el sentido de conser-
var esta zona patrimonial prehispanica y simbolo de la demarcacién
territorial, de gran valor cultural.

El desarrollo sostenible debe conciliar la produccién alimentaria,
la conservacion de los recursos no renovables y la proteccion del en-
torno natural, de modo que puedan satisfacerse las necesidades de la
poblacién actual sin comprometer la capacidad de autoabastecimiento
de las generaciones futuras. A fin de conseguir dicho objetivo, es pre-
ciso que los productores reflexionen sobre la incidencia de sus activi-
dades en el futuro desarrollo de la agricultura, asi como sobre la forma
en que los sistemas que aplican configuran el entorno. En este contex-
to, los agricultores, consumidores e instancias politicas deben mostrar
un mayor interés por el fenémeno de la agricultura ecolégica.

La zona chinampera de Xochimilco, considerada zona prioritaria
de conservacion del equilibrio, se pierde inexorablemente y, junto
con ella, los espacios que se habian reservado para conservar las
tradiciones centenarias de este sitio.

Espero que el presente articulo motive a prestar mas atencion a
ciertas areas que por anos no han sido consideradas, para que se
logre una legislacion efectiva y, sobre todo, para que la poblacién
conozca un rubro mas de nuestra amplia historia.
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Cuadro 2. Produccion en Xochimilco, riego + temporal, primavera/

Producto

Avena
forrajera
Brocoli
Calabacita
Chile verde
Coliflor
Frijol
Lechuga
Maiz grano
Zanahoria

Total

verano 2004

Superficie Superficie Superficie Superficie Produccién Produccién
sembrada cosechada siniestrada cosechable estimada obtenida

(ha) (ha) (ha) (ha) (ton) (ton)
230.0 230 48875
5.0 5.0 60.0
31.0 8.0 31.0 321.1 64.0
3.0 3.0 12.0
7.0 7.0 82.3
422 422 422
135 135 155.0
543.4 32.1 511.3 963.0
5.0 5.0 180.0
880.1 8.0 32.1 848.0 6703.1 64.0

Cuadro 3. Produccion de lechuga en Xochimilco, riego + temporal,

otono/invierno 2004-2005

Superficie Superficie Superficie Superficie Producciéon Produccion Rendimiento Rendimiento

sembrada cosechada siniestrada cosechable estimada obtenida estimado obtenido
(ha) (ha) (ha) (ha) (ton) (ton) (ha/ton) (ha/ton)
20.5 20.5 20.5 209.1 209.1 10.200 10.200
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Alcances nacionales del Programa Fondo de Tierras*

Francisco Chavarria Valdeolivar**

La Comisiéon de Reforma Agraria se propuso, al inicio de la LIX Legis-
latura, llevar a cabo un analisis integral del marco juridico agrario,
para propiciar la integracion de iniciativas de reforma, con el prop6-
sito de otorgar certeza juridica a los poseedores de la tierra y alentar
el desarrollo econémico del pais. El presente articulo analiza la pro-
puesta de la Comision consistente en incorporar en la Ley Agraria un
titulo que versa sobre el Fondo de Tierras.

Creacion del Programa Fondo de Tierras

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal
2004 (PEF 2004), la Camara de Diputados crea el Programa Fondo de

* En el presente articulo participaron el licenciado Lauro Baltierra Cabrera, secretario
técnico del Area de Desarrollo Econémico del Grupo Parlamentario del PRD, asi
como la licenciada Sandra Tinoco Carrillo.

** Diputado federal por el PrRD. Integrante de las comisiones de Desarrollo Rural, de
Pesca y de Reforma Agraria.
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Tierras a cargo de la Secretaria de la Reforma Agraria, determinan-
dose como propoésito promover e impulsar el desarrollo de un mer-
cado social de la tierra, con el que se otorgara financiamiento
asequible a los campesinos, para que éstos utilicen productivamen-
te la tierra. A su vez, se determina que dicho programa trata de re-
novar al titular de la parcela, por lo que se otorgara preferencia a
jovenes emprendedores del niicleo agrario, respetando la tradicion
del “derecho de tanto”, que prevalece en los mismos, por lo cual la
Secretaria de la Reforma Agraria debera remitir a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) su proyecto de Reglas de Operacion
a mas tardar el 15 de febrero de 2004, no pudiendo ejercer los recur-
sos asignados hasta en tanto no disponga de la autorizacién de la
SHCP y de la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer) y no
se hayan publicado las mismas en el Diario Oficial de la Fede-
racion.

Adicionalmente, para otorgar certidumbre juridica, la Secreta-
ria de la Reforma Agraria debera prever que el beneficiario del
programa disponga de la titularidad de la parcela, mediante la
certificaciéon de la misma. Ademas, en el articulo 64 bis C del PEF
2004 se indica que en el anexo 17 se enlistan los programas que,
como lo establece la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, confor-
man el Programa Especial Concurrente para el Desarrollo Rural
Sustentable, dentro de los cuales se tiene al Fondo de Tierras. Asf,
en el referido anexo 17, denominado Programa Especial Concurren-
te para el Desarrollo Rural Sustentable se asigna al Programa
Fondo de Tierras un monto de 300 millones de pesos para el ejer-
cicio fiscal 2004. Pero, en el mencionado articulo 64 bis C se indica
ademas que:

Las secretarias que integran la Comision Intersecretarial para el Desarro-
llo Rural Sustentable, deberan observar que los importes que se estable-
cen para cada uno de los programas enlistados en el anexo 17 de este
decreto, se canalicen para los propoésitos de cada uno de ellos, y respeten
los montos asignados por la CaAmara de Diputados [...]

Por otra parte, en el ramo 23 (Provisiones Salariales y Econ6micas)
se asignaron 10 800 millones de pesos para el Programa Especial

Concurrente del Sector Rural 2004, situacién que dio lugar a que la
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Comision de Presupuesto y Cuenta Piblica de la Camara de Diputados
solicitara a las comisiones unidas del sector rural! llevar a cabo la
distribucién correspondiente. En consecuencia, los presidentes de
las comisiones unidas del sector rural emitieron oficio dirigido al
presidente de la comisién senalada, fechado el 15 de abril de 2004,
donde se asigna al Fondo de Tierras la cantidad de 200 millones de
pesos del total contenido en el ramo 23.

Cabe senalar que, en el Dictamen de la Comisién de Presupuesto
y Cuenta Publica, con Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Fe-
deracién para el Ejercicio Fiscal del afio 2004, se menciona que, en
cumplimiento a lo establecido en la Ley de Desarrollo Rural Susten-
table por lo que respecta al Programa Especial Concurrente para el
Desarrollo Rural Sustentable, se establece el programa enfocado a la
constitucién de un fondo de tierras que posibilite que la tierra ociosa
se utilice de manera productiva.

Resultados del ejercicio presupuestario de 2004 /
Programa Fondo de Tierras

Conforme lo reporta la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2004,
a la Secretaria de la Reforma Agraria se le asignaron recursos del
orden de 2 806.1 millones de pesos, y alcanz6 un ejercicio de 4 157.9
millones de pesos, cifra superior en 1 351.9 millones de pesos res-
pecto al presupuesto original. Dicha situacion se deriv6 de la apli-
cacion de una parte de los recursos adicionales que la Camara de
Diputados aprob6 en el ramo 23 conforme a lo comentado en el
apartado anterior.

Respecto al Programa Fondo de Tierras se tiene que la Secretaria
de la Reforma Agraria no incluy6 en el presupuesto original los 300
millones de pesos que aprob6 la Camara de Diputados en el Decreto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion 2004; sin embargo procedi6 a
promover una ampliacién liquida hasta por 200 millones de pesos, los

! Las comisiones unidas del sector rural de la CaAmara de Diputados son integradas
por las comisiones de Agricultura y Ganaderia, de Asuntos Indigenas, de Desarrollo
Rural, de Medio Ambiente y Recursos Naturales, de Recursos Hidraulicos, de Refor-
ma Agraria y de Pesca.
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cuales, segtn se reporta en la Cuenta Publica, se ejercieron en cien por
ciento. Esto es, la Secretaria de la Reforma Agraria omiti6 la asignacion
que por 300 millones de pesos aprobé la Camara de Diputados en el PEF
2004, pero tramité una ampliacién por 200 millones de pesos, que se
derivan del ramo 23, donde se asignaban 10 800 millones para el Pro-
grama Especial Concurrente para el Desarrollo Rural Sustentable.

Esta situacion la justifica la Secretaria de la Reforma Agraria por
el inicio de operaciones del Programa Fondo de Tierras y Joven Em-
prendedor Rural a partir del 1° de octubre, debido a que las Reglas
de Operacion fueron publicadas hasta el 30 de septiembre de 2004, y
sefnala que el programa cuenta con dos componentes: la Instalacién
del Joven Emprendedor Rural y la de Fondo de Tierras, el primero a
cargo de la propia secretaria, del 12 de octubre al 31 de diciembre de
2004, en tanto que el segundo es responsabilidad del Fideicomiso
Fondo Nacional de Fomento Ejidal (Fifonafe), del 1° de enero al 31 de
agosto de 2005. Lo anterior, como resultado de que en su primera
etapa el Programa Fondo de Tierras y Joven Emprendedor Rural pre-
vé el otorgamiento de becas a jovenes de los nicleos agrarios para
capacitacion técnica y administrativa para poder tener acceso al
segundo componente, el Fondo de Tierras.

De esta manera, bajo el esquema del Programa del Joven Empren-
dedor Rural la Secretaria de la Reforma Agraria procedi6 del 1° de
octubre al 31 de diciembre de 2004 a desarrollar acciones de difusion
y promocion, en su calidad de programa piloto, en ocho entidades
federativas: Aguascalientes, Guanajuato, Guerrero, Michoacéan,
Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa y Sonora.?

En dicha tarea, la Cuenta Publica 2004 en lo relacionado con la
Secretaria de la Reforma Agraria reporta datos contradictorios. En
principio, en el anexo de Anélisis del Cumplimiento de las Metas Pre-
supuestarias del Gobierno Federal se indica que derivado del Progra-
ma Especial Concurrente, instruido por la H. CAmara de Diputados, se
otorgaron ampliaciones liquidas parala creacién del Fondo de Tierras
y para el Programa del Joven Emprendedor Rural por 279 millones
de pesos, en tanto que en el anexo denominado Ejercicio Funcional

2 Para el ejercicio fiscal 2005 se incorporan al programa los estados de Yucatan y
Zacatecas.
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Programéatico Econémico del Gasto Programable Devengado del Go-
bierno Federal se muestra que para el Fondo de Tierras se asignaron
200 millones de pesos y para el Joven Emprendedor, 59.8 millones de
pesos, los cuales se ejercieron, segiin se afirma, en cien por ciento.

El Programa Fondo de Tierras y Joven Emprendedor Rural
en el contexto del Presupuesto de Egresos
de la Federacion 2005 (PEF 2005)

En el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, que el
Ejecutivo Federal present6 ala CAmara de Diputados, se consideraba
una asignacion de 2 859.8 millones de pesos para la Secretaria de la
Reforma Agraria. Por su parte, la CAmara de Diputados, en uso de su
facultad constitucional exclusiva, aprob6 ampliaciones hasta por
1 996.4 millones de pesos, que dio como resultado un presupuesto
total para esta dependencia por 4 856.2 millones de pesos.

Los recursos adicionales aprobados por la CAmara de Diputados
en el PEF 2005, permiten a la Secretaria de la Reforma Agraria ampliar
la cobertura de programas y proyectos productivos que contemplan
las acciones para la solucién de conflictos agrarios, la modernizacién
del Archivo General Agrario, el fomento y organizacién agraria, el
Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos, el Fondo de Tierras, el
Programa Joven Emprendedor Rural y el Programa de la Mujer en el
Sector Agrario, principalmente. En particular, se asignan al Fondo de
Tierras 325.9 millones de pesos y al Programa Joven Emprendedor
Rural 118.8 millones de pesos, que resultan de la propuesta conteni-
da en el PEF 2005 mas las ampliaciones aprobadas por la Camara de
Diputados (véase cuadro 1).

Cuadro 1
(millones de pesos)

Proyecto PEF 2005 aprobado
Programa PEF Reducciones  Ampliaciones por la Camara Adecuaciones
2005 de Diputados
Fondo de Tierras 40.0 0.0 285.9 325.9 285.9
Joven Emprende- 0.0 108.8 118.8 108.8
10.0
dor Rural
Total 50.0 0.0 394.7 444.7 394.7
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No obstante lo anterior, cabria mencionar que, en el anexo deno-
minado Analisis Funcional Programéatico Econémico, el monto total
aprobado en el PEF 2005 para ambos programas se divide, inexplica-
blemente, en dos registros, dado que los recursos clasificados como
ampliaciones se identifican con la actividad institucional 000, en
tanto que los relacionados con el Proyecto de PEF 2005 observan la
clave de actividad institucional 005, pero, mas ain, las primeras no
se encuentran relacionadas con metas programaticas, segin lo repor-
ta el anexo correspondiente.

Por otra parte, el PEF 2005 establece en el primer parrafo de su
articulo 69 que:

El programa Fondo de Tierras a cargo de la Secretaria de la Reforma
Agraria, continuara otorgando apoyos accesibles a los campesinos, para
que éstos utilicen productivamente la tierra y puedan acceder a finan-
ciamiento. Se trata de renovar al titular de la parcela, por lo que se
otorgara preferencia a jovenes emprendedores del nicleo agrario, res-
petando la tradicion del “derecho de tanto”, que prevalece en los mismos.
En su caso, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico aprobara las
posibles modificaciones a las reglas de operacién que le remita la Secre-
taria de la Reforma Agraria, para que puedan ejercerse los recursos, las
citadas modificaciones seran publicadas a mas tardar el 30 de diciembre
de 2004.

Por ello, en el anexo 14 (Programas sujetos a reglas de operacion)
se relaciona, entre otros, al Fondo de Tierras y Joven Emprendedor
Rural; nétese que los mismos se encuentran vinculados en un solo
instrumento normativo, pero las asignaciones presupuestarias se
hayan separadas.

Reglas de Operacion del Programa Fondo de Tierras e Instalacion del
Joven Emprendedor Rural

La Secretaria de la Reforma Agraria publicd, en el Diario Oficial de
la Federacion (DOF) del 30 de septiembre de 2004, el Acuerdo por
el que se establecen y dan a conocer las Reglas de Operacion del
Programa Fondo de Tierras e Instalacion del Joven Emprendedor
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Rural, mismas que fueron objeto de modificaciones mediante
acuerdo respectivo publicado en el mismo 6rgano de difusién de
fecha 30 de noviembre de 2004. Como argumento relevante, en el
diagnéstico de las Reglas de Operaciéon se parte de la existencia
de un proceso de envejecimiento de la poblacién, al registrar que
en los nicleos agrarios, regularizados por el Registro Nacional
Agrario mediante el Programa de Certificacion de Derechos Ejida-
les y Titulacién de Solares (Procede), el promedio de edad de
ejidatarios y comuneros se ubica en 54 afios. En consecuencia,
resulta necesario brindar a los jovenes oportunidades que les
permitan tener acceso a las actividades productivas del campo;
ello, también, por considerar la grave situacién econémica por la
que atraviesa la poblacién rural. Con ello y como se ha comentado,
el Programa se integra de dos componentes: el primero, manejado
directamente por la Secretaria de la Reforma Agraria, en el que los
jovenes emprendedores del sector rural reciben una beca de ca-
pacitacion administrativa y técnica para poder ser beneficiarios
del segundo programa a cargo del Fifonafe, el Fondo de Tierras,
por medio del cual obtienen financiamiento para llevar a cabo
proyectos productivos y para que estén en condiciones de rentar
o comprar parcelas.

El Programa opera en las entidades federativas de Aguascalientes,
Guanajuato, Guerrero, Michoacan, Oaxaca, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Yucatan y Zacatecas, las cuales fueron seleccionadas por la
Secretaria de la Reforma Agraria considerando que en éstas existe
una alta concentracién de sujetos agrarios mayores de 60 afios, una
presencia significativa de poblacién joven entre 18 y 39 aios, registran
un elevado nivel de poblacién migrante hacia el extranjero y presen-
tan avances relevantes en los procesos de certificacién de derechos
agrarios por parte del Procede. Ademas, se aplican como criterios
adicionales para la seleccion de ntcleos agrarios que son objeto del
programa el grado de prioridad en el desarrollo estatal, que se ubiquen
en las microrregiones determinadas por la Secretaria de Desarrollo
Social y que presenten baja conflictividad en la tenencia de la tierra.
Por ello, la cobertura del Programa, en sus dos componentes, no
tiene un alcance nacional y sé6lo en el estado de Aguascalientes se
aplica en cien por ciento de los municipios; su ambito de influencia
se muestra en el cuadro 2.
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Cuadro 2. Ncleos agrarios que participan en el Programa Fondo de
Tierras e Instalacion del Joven Emprendedor Rural, por municipios y
localidades

Municipios que

Total de . . Participacion Localidades que
P participan en el . .
Estado municipios P porcentual participan en el
rograma
@ ® (b/a) Programa
Aguascalientes 11 11 100.0 33
Guanajuato 46 21 45.7 85
Guerrero 76 16 21.1 67
Michoacan 113 51 45.1 139
Oaxaca 570 32 5.6 40
San Luis Potosi 58 18 31.0 31
Sinaloa 18 15 83.3 94
Sonora 72 24 33.3 111
Yucatan 106 30 28.3 144
Zacatecas 57 17 29.8 20
Total 1127 235 20.9 764

En general, tienen acceso al Programa del Joven Emprendedor
Rural los sujetos agrarios que acrediten ser ejidatarios, comuneros y
posesionarios que cuenten con certificado de derechos agrarios o bien
con la sentencia relativa del Tribunal Agrario, asi como avecindados
que cuenten con el fallo favorable de dicho tribunal o con el reconoci-
miento de la Asamblea General de Ejidatarios. Ademas, se otorga
preferencia a los jé6venes emprendedores que al presentar su solicitud
acompaiien su documentacién con una carta de intencién de compra-
venta de derechos parcelarios, mediante la cual el titular de los dere-
chos parcelarios, mayor de 65 afios, sefale su interés por vender o
rentar su tierra.

El componente Fondo de Tierras otorga apoyos financieros para
la adquisicién de derechos parcelarios a los jovenes emprendedores
rurales que concluyan el proceso de formacion y capacitacion, otor-
gando recursos a una tasa de interés que sera equivalente a la de los
certificados de la Tesoreria de la Federacion (cetes) a 28 dias, con las
siguientes modalidades:

¢ Adquisicion de derechos parcelarios con crédito hasta por 250

mil pesos e instalacién de un proyecto productivo hasta por
150 mil pesos, ambos recuperables a 10 afios y con el primer
ano como periodo de gracia

370



Alcances nacionales del Programa Fondo de Tierras

¢ Renta de parcelas hasta por 27 mil pesos y pactado el arrenda-
miento por un plazo no menor que 5 aios y, para la instalaciéon
de un proyecto productivo, hasta 150 mil pesos, recuperables
en tiempo maximo de cuatro anos, considerando un periodo de
arranque de hasta un afio a partir de la firma del otorgamiento
del recurso
¢ Aportaciones directas para asistencia técnica de los proyectos
productivos, hasta por 10 por ciento del valor del apoyo finan-
ciero que se otorgue para este concepto
En cuanto a la asignacion de los recursos autorizados, se tiene
que de facto existe una modificacién a los montos totales aprobados
por la Camara de Diputados, esto al establecer porcentajes de apli-
cacion para cada una de las partes que considera la estructura del
programa. Con lo anterior y considerando la estructura porcentual
contenida en las Reglas de Operacion del Programa Fondo de Tierras
e Instalacion del Joven Emprendedor Rural, se tiene que para 2005 la
distribucién del monto total sera la siguiente:

Ampliaciones

Concepto Porcentaje del Monto Proyecto Camara de PEF
P total PEF 2005 ’ 2005
Diputados
(%) (miles de pesos)

Proyectos escuela, capacitacion
técnica, capacitacion administrativa y
becas para capacitacion 17.40 (minimo) 8.7 68.7 77.4
Seleccién de beneficiarios y
formacién de comités de jovenes 0.27 (maximo) 0.1 1.1 1.2
Promocion y difusion 2.96 (maximo) 1.5 11.7 13.2
Seminarios de informacién 0.32 (maximo) 0.2 1.3 14
Gastos de operacién 0.79 (maximo) 0.4 3.1 35
Elaboracién de padroén, seguimiento y
evaluacion interna 0.67 (maximo) 0.3 2.6 3.0
Evaluacion externa y publicacién de
memoria del programa 0.32 (maximo) 0.2 1.3 14
Total para Instalacién del Joven
Emprendedor Rural 22.73 11.4 89.7 101.1
Financiamientos y asistencia técnica 70.45 (minimo) 35.2 278.1 313.3
Gastos de operacion Fifonafe 3.41 (maximo) 1.7 135 15.2
Pago de avaltos Fifonafe 0.68 (maximo) 0.3 2.7 3.0
Elaboracién de perfiles 1.70 (méximo) 0.9 6.7 7.6
Dictamen de proyectos 1.02 (méximo) 0.5 4.0 4.5
Total para Fondo de Tierras 773 38.6 304.9 343.6
Total global 100.0 50.0 394.7 444.7
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Iniciativa para adicionar a la Ley Agraria
un titulo relativo al Fondo de Tierras.

En la Gaceta Parlamentaria de la Camara de Diputados del Congreso
de la Unioén, del 17 de abril de 2005, se publicé la iniciativa con pro-
yecto de decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de
la Ley Agraria, misma que fue presentada por el diputado Manuel
Garcia Corpus, a nombre de varios diputados de diversos grupos
parlamentarios, entre ellos del Partido de la Revoluciéon Democrética.
En tal iniciativa se establece que, para dar cumplimiento al numeral
264 del Acuerdo Nacional para el Campo, se propone incluir un titulo
a la Ley Agraria que verse sobre el Fondo de Tierras, para disponer
de una norma juridica que regule la circulacién y compactacién de
tierras,

promoviendo el desarrollo de un mercado social de la tierra mediante
mecanismos de financiamiento accesibles a los campesinos, privile-
giando el acceso a la tierra a jovenes de los ntcleos agrarios en posi-
bilidades de explotarla productivamente y asegurando un retiro digno
al sujeto de derecho de la tercera edad.

Con ello, los articulos 152 al 157 de la citada iniciativa contienen
las siguientes disposiciones:

Art. 152. El Ejecutivo Federal, en el marco del Programa Especial Con-
currente al que se refiere la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, hara
las previsiones presupuestales necesarias con el objeto de mantener
un fondo que facilite el acceso a la tierra para fines productivos a la
poblaciéon rural y contribuya al relevo generacional en los nicleos
agrarios.

Art. 153. El Fondo de Tierras tendra cardcter estratégico por lo que,
ademas de inducir la reconversién productiva de terrenos de agostade-
ro susceptibles de cultivo para ampliar la frontera agricola, y apoyar los
planes de explotacion y arrendamiento ejidal rentables que le sean pre-
sentados por los nicleos agrarios, ejidatarios, avecindados o posesio-
narios del mismo, por lo que su aplicacién debera darse en torno a los
proyectos productivos regionales definidos por los consejos distritales
de Desarrollo Rural Sustentable.
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Art. 154. El Fondo apoyara la cesiéon de derechos de uso y usufruc-
to de tierras, debiendo tomar en cuenta las condiciones socioeconémi-
cas de los beneficiarios. Determinando que seran beneficiarios. Para
efectos de este articulo, seran beneficiados, bajo el siguiente orden de
prelacion:

I. Los j6venes que deseen incorporarse a las actividades agropecuarias

y productivas y arraigarse en sus localidades de origen;

II. Las mujeres de los nicleos agrarios en lo individual u organizadas de
acuerdo con las disposiciones de esta ley;

III. Los ejidatarios con menos de diez hectareas y que deseen ampliar el
tamano de sus unidades productivas;y

IV. Aquellas personas de escasos recursos y que por sus condiciones
socioecon6micas sean sujetos de apoyo.

Art. 155. El Fondo debera actuar bajo criterios de sustentabilidad,
por lo que promovera la reestructuracion de unidades productivas en
explotaciones de mayor tamafo con el propésito de posibilitar una ac-
tividad rentable, adecuada a la conservaciéon y uso de los recursos na-
turales, conforme a la aptitud de los suelos.

Art. 156. El Fondo dara prioridad a la organizacién y capacitaciéon de
los beneficiarios del mismo, orientada a garantizar la rentabilidad de los
proyectos y el uso 6ptimo de los recursos.

Art. 157. El Fondo se coordinara con las dependencias de los tres
ordenes de gobierno relacionadas con el desarrollo rural, para que los
beneficiarios del mismo puedan acceder en condiciones favorables a la
asistencia técnica, crédito y demas programas de apoyo al campo.

Las condiciones de acceso al Fondo de Tierras estan sefialadas en
el reglamento que para el efecto se expida.

Comentarios finales

La experiencia obtenida en la operacién del Programa Fondo de Tierras
y Joven Emprendedor Rural resulta atn limitada por lo siguiente:

La Secretaria de la Reforma Agraria lo integré al Presupuesto de

Egresos 2004 como un programa piloto, con cobertura en s6lo ocho
entidades federativas y con la aplicacién del primer componente del
programa Unicamente, el del Joven Emprendedor Rural. De esta forma,
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se constituyeron 162 comités que integraron 4 567 jévenes, cuyo
costo ascendi6 a 45.1 millones de pesos, de los cuales 82.5 por ciento
se destind a financiar proyectos y el restante 17.5 fue para cubrir
becas para capacitacion técnica y administrativa, segin lo reporta la
Cuenta Puablica de 2004.

En 2005 se manejaran los dos componentes del Programa; con
base en las Reglas de Operacion, se adicionan dos estados de la re-
publica y se redistribuyen los montos globales aprobados por la
Camara de Diputados, por lo que la evaluacién de sus resultados
quedara aplazada al cierre del ejercicio.

En otro &mbito y con respecto a la controversia constitucional que
el Ejecutivo Federal present6 en contra de la CAmara de Diputados,
por el PEF 2005, resulta que el presidente Fox realiz6 observaciones
al anexo 17, debido a que al ramo administrativo 06 (Hacienda y Cré-
dito Publico) le asignan un nuevo programa denominado Fondo de
Tierras para Desplazados Internos de Chiapas, situacién que, afirma,
viene a duplicarse con uno idéntico a cargo de la Secretaria de la Re-
forma Agraria (Fondo de Tierras). Ademas, el Ejecutivo Federal mani-
fest6 que la accion de crear programas en el Presupuesto de Egresos
de la Federacion invade la esfera de competencia del Poder Ejecutivo.

Ante tales hechos, se tiene como antecedente la creacién, en 2004,
del Programa Fondo de Tierras por parte de la Camara de Diputados
y que en la contestacién de demanda de la mencionada, el 6rgano
legislativo sefial6 que:

los recursos asignados al Fondo de Tierras para desplazados internos
en Chiapas pueden ser aplicados dentro de los programas que tiene a su
cargo la Comisién Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas
sectorizada en la SHCP, ya que se trata de recursos destinados a aliviar
las condiciones de la poblacién indigena, sin que esto signifique una
duplicidad con los programas que lleva a cabo la Secretaria de la Refor-
ma Agraria. De ser ésa la perspectiva del Ejecutivo, todos los programas
que atienden a sectores de la poblacién especificos, duplicarian los
programas generales de las dependencias.

No obstante, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién emitid, el
17 de mayo de 2005, la Resolucién que expresa procedente y fundada

la Controversia Constitucional presentada por el Ejecutivo Federal
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respecto al PEF 2005, donde se declara la nulidad de dicho presupues-
to Gnicamente en la parte que fue objeto de observaciones, por lo que
la Camara de Diputados, en ejercicio de sus facultades exclusivas,
debera hacerse cargo como en derecho corresponda.

Asi las cosas y como es del conocimiento piublico, la CAmara de
Diputados determiné programar el dictamen correspondiente a la
citada controversia constitucional para el siguiente periodo de sesio-
nes, por lo que, en particular, se tiene la tarea de observar la actuacion
de la Secretaria de la Reforma Agraria respecto al Programa Fondo de
Tierras y Joven Emprendedor Rural, dado que por una parte el mismo
no fue objeto de observaciones por parte del Ejecutivo Federal, sin
embargo el registro presupuestario del total de los recursos se en-
cuentra dividido en originales del Proyecto del PEF 2005 y las amplia-
ciones aprobadas por la CAmara de Diputados. En consecuencia y si
bien es cierto que la aplicacion del Programa Fondo de Tierras y Joven
Emprendedor Rural lleva a cabo politicas que favorecen la reactivaciéon
dela economiarural, también lo es que, dentro del &mbito del Derecho
Positivo Mexicano, la ley debe ser justa, en cuanto debe ser igual para
todos los miembros del cuerpo social, debe ser general, pues no debe
manifestarse en relacién con una persona o caso particular, debe ser
dictada en forma abstracta sin consideracién a los intereses privativos
de una persona dada y debe ser obligatoria.

Por ello, se debe reflexionar sobre el contenido del presente ar-
ticulo, para evaluar los alcances que se proponen obtener con la
adicion del titulo de Fondo de Tierras en la Ley Agraria, en virtud de
que su aprobacién traeria consigo su aplicacion en todo el territorio
nacional y no, como ahora, en un limitado nimero de entidades;
ademads, lo anterior implica promover la asignacién de mayores re-
cursos presupuestarios y el reconocimiento que se trata de un solo
programa integrado por dos componentes, entre otros aspectos.
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fue impreso en abril de 2006
en los Talleres Gréaficos
de la Camara de Diputados.

El tiraje const6 de dos mil ejemplares.
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