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5.AUGE Y CRISISDEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

A partir de la administracion del presidente Luis Echeverria, se abandond la tesis
del discurso desarrollistay se dio paso ala del desarrollo compartido, basado en tres
principales lineas de politica gubernamental : En cuanto ala primerade ellas, la desle-
gitimacion de la vida politica del pais, por los conflictos sociales registrados afios atrés,
particularmente por |os movimientos estudiantiles de 1968 y 1971, el 22 de octubre de
este afo, se publicd lareforma constitucional a art. 10, por la que se disponia que los
habitantes tienen derecho a poseer armas en su domicilio para su seguridad y legitima
defensa. Cuatro meses después se publicd otra reforma al art. 54 constitucional, por
la que se redujo del 2.5% al 1.5% la votacion total para tener derecho a los diputados
de partido, cuyo nimero maximo seria de 25. Asimismo se redujo de 25 a 21 afios la
edad requerida para ser diputado, y de 35 a 30 para ser senador. En 1974, se subray6
laigualdad ante laley del hombrey la mujer. Con estas medidas se buscaba renovar y
ampliar los cauces de participacion socia en lavida politica nacional .

En cuanto a la segunda, la nueva politica econdmica se centraria en los objetivos si-
guientes:

e Fortalecimiento de las finanzas ptblicas, reduciendo los recursos derivados del
endeudamiento externo e interno.

e Reordenacion de las transacciones internacionales.

e Crecimiento econémico con redistribucion del ingreso.

* Modernizacién del sector agricola.

¢ Racionalizacion del desarrollo industrial .#*°

Sin embargo la estrategia de la nueva politica econémica no funcioné como se espera-
ba, por e contrario, rapidamente se tradujo en una continuacion del modelo anterior a
fin de preservar un proceso de industrializacion, basado en la sustitucién de importa-
cionesy proteccion alaindustria nacional.

La Secretaria de la Presidencia, con el desempefio fundamenta de la recién creada
Direccion Genera de Estudios Administrativos, se encargd de elaborar 1as BASES pARA
EL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA DEL GOBIERNO FEDERAL 1971-1976. De par-
ticular importancia resulta e decreto de 23 de junio de 1971 por € que se crean los
Comités Promotores del Desarrollo Socioecondémico de los Estados (COPRODES),
instaurados en las entidades federativas a fin de inducir la planeacion regional e iniciar

419 Banco Nacional de Comercio Exterior, La politica econémica del nuevo gobierno, p. 15. México, 1971,
También Gribomant C. y Rimez M. “Lapoliticaecondmicadel gobierno de Luis Echeverria’. En El Trimes-
tre Econémico, vol. XLV, No. 176, octubre-diciembre, 1977, FCE, México.
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los procesos de descentralizacion econdmicay administrativa, aun cuando en realidad
actuaban como 6rganos de coordinacion de las diversas dependencias federales exis-
tentes en los gobiernos estatales. Dicho sea de paso, en €l afio 1974, se suprimen los
territorios federales, de manera que Baja Californiay Quintana Roo se convierten en
nuevas entidades federativas.

Con el fin de fortalecer las finanzas publicas, se acudié en varias ocasiones a la reforma
fiscal, pero solo fueron intentos parciales, no cubrieron los objetivos a que se aspiraba,
yaque ni favorecieron laredistribucion del ingreso y lariqueza, ni permitieron al go-
bierno contar con recursos propios, lo que ahond¢ el déficit publico.

En esta década el pais entr6 en una fase de endeudamiento conocida como el ‘circulo
vicioso del endeudamiento’ en laque se requirié cada vez mas de nuevos recursos para
amortizar la deuda antigua y pagar sus intereses a fin de no poner en riesgo su capa-
cidad de importar. Asi la deuda externa del sector publico paso de 4,262 millones de
ddlares en 1970 a 19,600 en 1976. “A manera de g emplo baste sefialar que en 1971,
de los 724 millones de délares contratados en empréstitos 455 (el 63%) fueron para
amortizar la vigja deuda, 238 millones (el 32.9%) para e pago de intereses y los 31
millones restantes (4.1%) para proyectos de inversion. En 1972, las cifras fueron de
864 millones de empréstitos, de los que 745 (86.2%) se destinaron para €l servicio de
ladeuday un remanente de 119 millones (13.7%) parainversion.*?

A lo anterior, sele sumo unapolitica de subsidios a sector privado, através de precios
inferiores a los costos, principalmente a bienes industriales y servicios urbanos, en
detrimento de los procesos agricolas. “Los subsidios gubernamentales pasaron asi de
4,900 millones de pesos en 1970 a 17,000 de pesos en 1974. Los sectores beneficiados
con lastransferencias més importantes son los ferrocarrilesy laelectricidad... asi como
la CONASUPO. Se trata entonces de sectores de infraestructura que tratan de bajar
directamente |os costos del capital privadoy del principal sector encargado de contener
el valor delafuerzadetrabgo” .4

Por lo que se refiere a la politica social, son de destacar la transformacién del Depar-
tamento de Asuntos Agrarios y Colonizacion en la Secretaria de la Reforma Agraria,
redisefiando la politicaen estamateriaal apoyar la colectivizacion del campoy alape-
quefia propiedad por € fracaso de lareforma agraria; en complemento a dicha medida
se expidio unanueva L ey Federal de laReformaAgraria paraimpulsar la organizacion
del ejido y la propiedad comercial; con ello se quiso capacitar al campesino a fin de
organizar el establecimiento de agroindustrias.

420 Green, Rosario. El endeudamiento externo de México, p. 189, El Colegio de México, México, 1976.
42 Gribomant y M. Rimez, op. cit., pp. 792.
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La politica obrera del régimen se revitalizo en tres aspectos fundamentales: vivienda,
salario y consumo, credndose a efecto € Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda
paralos Trabajadores, € Comité Nacional Mixto de Proteccion a Salario, €l Instituto
Nacional del Consumidor, el Fondo Nacional de Fomento y Garantia a Consumo de
los Trabajadores, y la Procuraduria Federal de la Defensa del Trabgjo.

La participacion estatal en la vida econdmica se acrecent6 con la creacion de nuevas
empresas, fideicomisos y diversos organismos en las distintas dreas de actividad. En
1971, la Secretaria de Patrimonio Nacional registraba 277 (de las 391 existentes) em-
presas publicas, para 1976 la cifra ascendia a 845; la participacion estatal en la com-
posicion del producto interno bruto paso del 9 al 20% en el mismo periodo. En € afio
1975, las 400 empresas més grandes generaron € 11.5% del producto interno bruto,
aportaron al gobierno federal 12.5% de su recaudacion fiscal y produjeron 32.6% de las
exportaciones nacional es.*??

En algunos casos constituian monopolios absolutos o bien tenian el control total de
la oferta en algunas ramas como petréleo y gas, cas € total en energia eléctrica para
el servicio publico, la mitad en acero, en azlicar, y también se debe anotar su relativa
insignificancia en algunas otras, por lo que el sector privado acusé al Estado de agredir
sus espacios naturales. La mayor intervencion del gobierno en laeconomiay, especial-
mente la creciente politizacion de la economia, condujo al sector privado a organizarse
politicamente, por |0 que en 1975 cred e Consegjo Coordinador Empresarial, como una
entidad que pretendia coordinar la accion del sector privado en su conjunto.

El gobierno federal continud con la tendencia centralizadoray en 1975, se incorporan
los minerales radiactivos a la propiedad nacional; se faculté al Congreso para legislar
sobre energia nuclear; asi como en las siguientes ramas: automotriz, productos quimi-
cos, farmacéuticos, celulosa, papel y otros. Se atribuy6 alanacion el aprovechamiento
de los combustibles nucleares para la generacion de energia nuclear, cuyo uso solo
deberé tener fines pacificos. En 1976, se dispuso que se debia regular en beneficio so-
cial el aprovechamiento de los elementos naturales, evitando su destruccion; lograr €
desarrollo equilibrado del paisy mejorar las condiciones de vida dela poblacion rural
y urbana. Ordenar |os asentamientos humanos, hacer una distribucion equitativa dela
riqueza publica, establecer adecuadas provisiones, usos, reservasy destinos detierras,
aguas y bosques a efecto de gecutar obras publicas, y de planear y regular la funda-
cion y crecimiento de los centros de poblacion. Seincorpora, a la propiedad nacional,
la zona economica exclusiva de 200 millas nduticas situada fuera del mar territorial
(arts. 27,73, 107, 115).

422 \/éase Carrillo Castro, Algjandro. “La empresa publicay la forma administrativa’ en Empresas Publicas,
Presidencia de la Republica. Coordinacién General de Estudios Administrativos. México, 1978.
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5.1 Lareforma politicay administrativa

El ascenso a la Presidencia de la Republica de José Lépez Portillo, en diciembre de
1976, vino a significar antes que nada, la crisis de la vida politica nacional, un solo
candidato alas elecciones. Su programade gobierno planted lareformaatres planos de
lavidanacional: politico, econdmico, y administrativo.

Concebida por Jesus Reyes Heroles, la reforma politica estaba orientada a encauzar el
proceso democrético del pais, abriendo alternativas reales a la participacion politica
de las diversas corrientes de opinion nacional que se manifestaban en e pais, con ello
se abria una nueva etapa en la contienda ideol6gica. La reforma politica se caracteri-
z6 fundamentalmente por promover una amplia reforma constitucional mediante las
adiciones hechas en 1977 a articulo 41, después de larga trayectoria se reconocié a
los partidos politicos como entidades de interés publico, a fin de promover la partici-
pacion social en lavida democratica, paralo cual fue necesario precisar su naturaleza,
prerrogativas, financiamiento y funciones, se les reconoci6 el derecho a los medios de
comunicacion social.

En el Poder Legidativo, conlareformaalosarts. 52, 53, 54 y 60, se sustituyo € criterio
de elegir diputados sobre |a base de poblacion, creando en su lugar un régimen mixto,
es decir una Camara de Diputados con 300 diputados de mayoriarelativay 100 de re-
presentacion proporcional (en 1986 estos Ultimos aumentarian a200), electos mediante
el sistema de listas regionales. Asimismo, se reconocio la procedencia de recursos de
reclamacion ante la Suprema Corte. En paralelo a ello se reconocio e derecho de los
ciudadanos a la informacion. Con esto Ultimo se buscaba fortalecer el Poder Legis-
lativo mediante la participacion en su seno de los partidos politicos. El resultado de
la reforma electoral fue que, para la siguiente contienda presidencial se registraran 9
candidaturas, avaladas por igual nimero de partidos politicos.

Por o que hace a plano econémico se disefi6 una estrategia diferenciada en tres etapas
bianuales consecutivas: la primera de €ellas, seria de arranque orientada basicamente a
la superacion de la crisis; la siguiente, seria de consolidacion, estableciendo las bases
para un crecimiento sostenido; el bienio 1980-82, seria de crecimiento acelerado, con-
solidador del proceso de desarrallo.

Para su instrumentacion se disefid la Alianza para la Produccion, cuyo proposito era
ampliar y diversificar la estructura productiva del pais y recuperar el dinamismo de
la economia. En opinién de algunos autores era un llamado a la unidad que queria la
coincidencia de todos |os sectores productivos en la tarea por alcanzar una mas justa
distribucion del ingreso nacional, crear mas empleosy, paracerrar €l circulo, incremen-
tar la productividad como factor de desarrollo y bienestar.
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El Plan de Inversiones habia otorgado prioridad a los aspectos agropecuarios, seguido
de los energéticos, sin embargo el descubrimiento de nuevas y extensas reservas pe-
troleras reorientd los objetivos de la alianza para la produccion y del gasto publico al
impulsar por sobre todo las inversiones en dicho sector. Asi en 1978 las inversiones
petroleras significaron el 48.4% del gasto publico total y para 1980 subié al 56.7% 4%

PEMEX se fue consolidando como laempresa nacional parael petrdleo, en cuanto ala
evolucion de lainfraestructura petrolera, alas instalaciones de Azcapotzal co se suma-
ron el oleoducto Poza Rica-Azcapotzalco (1946) y la refineria de Salamanca (1950),
poco después se construyo6 € oleoducto Poza Rica-Salamanca. Laindustriadel gas na-
tural en México seinicio con € descubrimiento de los campos de la cuenca de Burgos
en lafronteranoroeste en 1947; en 1950 se construyo el primer gasoducto de PozaRica
a D.F. y luego otro de Reynosa a Monterrey, Satillo y Torredn. En 1965, se creo €
Instituto Mexicano del Petrdleo. Las exploraciones iniciadas desde 1967, posibilitaron
explotar |os descubrimientos en Tabasco y Chiapas, donde se ubican los yacimientos de
Sitio Grande, Cactus, Nispero, Samaria, Cunduacan e Iride.

En el sexenio 1976-82, €l Ejecutivo Federal elevd en méas de 50 mil millones €l saldo
de la deuda publica externa, pasando de 19,600 millones en 1976 a 60,000 millones
en 1982, siendo €l bienio 1980-81 el punto més critico del crecimiento ya que paso de
33,813 millones de ddlares a 52,961 millones, esto es méas de 19 mil millones en este
lapso y que practicamente eraequivalente al saldo total acumulado hasta 1976. Lo mis-
mo sucedio con ladeudadel sector privado que paso de 6,290 a 19,100 millones de déla-
res. Para 1982, d saldo de ladeuda era de 35% del PIB, mientras en 1946 fue del 1%0.424

L os recursos externos generaron una mayor dependencia 'y subordinacion a las suge-
rencias y condiciones impuestas por |os organismos internacional es ante nuestro dile-
ma de crecimiento o recesion; el haber decidido por el primer extremo solo retraso la
Ilegada de lo segundo pero ante circunstancias nacionales e internacional es totalmente
diferentes.

En cuanto a Programa de Reforma Administrativa del presidente José L épez Portillo,
en primer lugar destaca las modificaciones al marco juridico, empezando por expedir la
LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, (DOF, 29-X11-1976), sefialando
que el gobierno debe organizarse si pretende organizar el esfuerzo nacional. Con ella
se sustituye el anterior concepto de Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,
dividiendo a aparto administrativo en dos éreas, o sectores, €l central, compuesto por
las dependencias, es decir las Secretarias de Estado, y el paraestatal, compuesto por las

423 \/ éase Sexto Informe de Gobierno. Anexo Historico, p. 93, Presidencia de la Republica, México, 1982.
42 Deuda externa. Cuadernos de Renovacion Nacional. Fondo de Cultura Econémica. México, 1978.
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entidades, o sea los organismos descentralizados, fideicomisos, empresas con partici-
pacion estatal, instituciones nacionales de crédito.

Lainnovacion eralacreacion dela SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO, cON la
que se busca concretar la elaboracion de planes nacionales y regionales de desarrollo
econdmico y social, asi como programar su financiamiento y evaluar los resultados de
su gestion, restando con ello atribuciones a la SHCP. Su creacién se justificé en los
siguientes términos asentados en la exposicién de motivos de la Ley: La existencia de
tres dependencias del Ejecutivo encargadas de planeacion de |as actividades publicas,
de su financiamiento y de su control, respectivamente, impidié muchas veces que estas
funciones, que constituyen una tarea continua en lo administrativo, se llevaran a cabo
de manera coherente y oportuna. La planeacion del gasto publico y de las inversiones
a cargo de la Secretaria de la Presidencia, la presupuestacion del gasto corriente en la
Secretaria de Hacienda y la programacion y el control de las entidades paraestatales en
la Secretaria del Patrimonio Nacional, obligaron a ensayar diversos mecanismos inter-
secretariales, cuyos aciertos y dificultades llevan finalmente a proponer la integracion
de estas funciones bajo un solo responsable. Se busca que sea la Secretaria de Progra-
macion y Presupuesto la encargada de elaborar |os planes nacionales y regionales de
desarrollo econémico y social, asi como de programar su financiamiento —tanto por
lo que toca a la inversion como el gasto corriente—y de evaluar |os resultados de su
gestion. Dicha dependencia tendria igualmente a su cargo la preparacion de la Cuenta
PUblica, incorporando unainformacion mésintegral y oportuna, que permitaejercer de
una manera mds completa la revisién que constitucionalmente realiza el H. Congreso
delaUnion.

A la SECRETARIA DE PATRIMONIO Se le incorporalo relativo al Fomento Industrial, facul-
téndola entre otras cosas para el manegjo y administracion de los energéticos.

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 1976:

SECRETARIA DE GOBERNACION.

SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES.

SECRETARIA DE HACIENDA 'Y CREDITO PUBLICO.
SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL.

SECRETARIA DE MARINA.

SECRETARIA DE COMERCIO. )
SECRETARIA DE AGRICULTURA 'Y RECURSOS HIDRAULICOS.
SECRETARIA DE COMUNICACIONESY TRANSPORTES.
SECRETARIA DE ASENTAMIENTOS HUMANOS Y OBRAS PUBLICAS.
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA.

SECRETARIA DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA.

SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL.
SECRETARIA DEL PATRIMONIOY FOMENTO INDUSTRIAL.

Y ¥y ¥ ¥ ¥ ¥ V¥ Y¥ V¥ Y Y Y Y
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SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.
SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA.
SECRETARIA DE TURISMO.

DEPARTAMENTO DE PESCA.

DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL.

¥ ¥ ¥ ¥ Y

En materia de coordinacién fiscal, en 1978 se publica la Ley de Coordinacién Fiscal
(DOF, 27-X11-1978), de manera que la SHCP procedi6 a la celebracién de convenios
de adhesion a Sistema de Coordinacion Fiscal entre los gobiernos federal, estatal y
municipal, asi como convenios de colaboracion administrativa en materia fiscal con
las entidades federativas, a efecto de establecer |a participacion que corresponda a sus
haciendas publicas en los ingresos federales, distribuir entre ellos dichas participacio-
nes y fijar reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales
(art. 19).

L os distintos gobiernos participarian mediante la distribucion de los siguientes fondos:
El Fondo General de Participaciones constituido por el 13% de los ingresos totales
anuales de impuestos; el Fondo Financiero Complementario de Participaciones consti-
tuido con el 37% de losingresos obtenidos por concepto de impuestos. Lapropialey en
su art. 3° establecia las reglas para determinar |a distribucién a cada entidad.

En complemento a lo anterior se crearon la Reunion Nacional de Funcionarios Fisca-
les, la Comisién Permanente de Funcionarios Fiscalesy €l Instituto para el Desarrollo
Técnico de las Haciendas Publicas (INDETEC).

En 1980 se sustituyo la Ley de ingresos mercantiles por ladel valor agregado, estable-
ciendo unatasainicial del 10%.

El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal estaba experimentando varios cambios
sustanciales e importantes. “En 1973, a establecerse unatasa general del 4% al 1SIM,
se generalizo la coordinacion en todo el pais, pues a los estados renuentes les resulta-
ba politica y econdémicamente costoso adicionar a ello sus propios impuestos, ya que
devendria en desaliento alas actividades mercantiles en sus entidades y su posible mi-
gracion a estados que habian aceptado la coordinacién. En 1980, con la sustitucion del
ISIM por e Impuesto a Valor Agregado (1VA) se inicié un nuevo sistema tributario.
Hasta ese momento, en principio se mantenia la facultad recaudatoria de las entidades.
A cambio de no gercerlas, lafederacion concedio alos estados el 30% del VA recau-
dado. El compromiso de los estados fue el de limitar su capacidad recaudatoria 'y, a
cambio, lafederacion se comprometia a fortalecer el nuevo sistema de participaciones
bajo el principio del resarcimiento, es decir, el compromiso de compensar ala entidad
que recibiera una participacion menor que los ingresos que hubiera obtenido en el es-
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qguema impositivo previo. Pronto, sin embargo, se empez6 a detectar una disminucion
de los ingresos en estados y municipios.” 4

Durante 1979 se revisé y ajusto la estructura financiera de los programas estatales de
inversion parainducir las técnicas de programaci On-presupuestacion, realizar estudios
de preinversion y elaborar planes estatales de desarrollo. Finamente mediante decre-
to del 13 de febrero de 1981 se sustituyeron los Comités Promotores del Desarrollo
Econémico (COPRODES), presentes en las 31 entidades federativas del pais, por los
Comités Estatal es de Planeacion (COPLADES) adscritos alos gobiernos delos estados
con el fin de inducir las actividades de planeacion a nivel local. Al mismo tiempo se
incorporé e Programa Integral parael Desarrollo Rural (PIDER) a esquemadel CUC
a fin de promover el desarrollo de comunidades rurales marginadas.

5.2 El territorioinsular

Hecho realmente relevante fue el inventario del territorio insular del pais, “a 160 afios
de haber iniciado México su vida independiente y 64 de su Constitucion vigente el te-
rritorio insular mexicano representaba un campo inexplorado, se desconocia el nimero
nombre y localizacion de las idas, cayosy arrecifes, nadie tenia idea exacta de su ré-
gimen juridico y su abandono eratotal. A principios de 1980, la Direccion General de
Gobierno de la Secretaria de Gobernacion se dio alatarea de elaborar un inventario del
territorio insular... se hicieron los estudios juridicos indispensables para determinar el
régimen al que estaba sometido €l territorio insular...”4%

En cuanto alajurisdiccion sobre las idas, € diagnéstico partié de lo dispuesto en el
art. 48 constitucional (Lasislas, cayos arrecifes que pertenezcan al territorio nacional
dependeran del gobierno federal excepto aquellas sobre las que hayan gjercido juris-
diccion los estados), identific que las constituciones estatales, generalmente no men-
cionan islas ni las integran a su territorio estatal, excepto Baja California Sur, Sonora,
Nayarit, Campeche, Quintana Roo. De esta manera se pudo reconocer y precisar que
existian 239 idlas, 23 cayosy 20 arrecifes.

 Islas frente a Baja California: 52
 Islas frente a Baja California Sur: 40
e Islas frente a Sonora: 20
 Islas frente a Sinaloa: 35
e Islas frente a Nayarit: 7

45 El federalismo fiscal en México, p. 31. Instituto de Investigaciones Legislativas, Senado de la Republica,
México 2001. Sobarzo Fimbres, Horacio. Federalismo fiscal en México, El Colegio de México, 2005.

4% Danton Rodriguez, Luis. Régimen juridico einventario delas|slas, Cayosy Arrecifesdel territorio nacional
1981. Secretaria de Gobernacion, México, 1981.
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e Islas frente a Jalisco:

e Jslas frente a Guerrero:

e ]slas frente a Oaxaca:

e Islas frente a Quintana Roo:
* Islas frente a Campeche:

e ]slas frente a Tabasco:

e Jslas frente a Veracruz:

e Islas frente a Tamaulipas:
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