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PREFACIO

Este trabajo forma parte de una serie de informes sobre problemas y politicas
regionales realizados por el Grupo de Trabajo del Comité de la Industria en Politicas
de Desarrollo Regional de la OCDE.

El desarrollo econémico de una nacién del tamano de México no puede
entenderse sin estudiar las caracteristicas regionales del pais. La diversidad
geogrifica y étnica de la Federacion, sus tradiciones culturales e histéricas y sus
estructuras politicas, deben ser tomadas en consideracién si se quiere entender la
economia mexicana como una entidad homogénea. Estas marcadas y peculiares
diferencias requieren politicas especificas cuyo impacto en la poblacion debe ser
evaluado en cada caso.

El Grupo de Trabajo establecié, como una de sus prioridades, un analisis del
desarrollo regional en México y decidié realizar una visita de estudio del 14 al 18
de octubre de 1996. Durante su visita, se reunié frecuentemente con autoridades
nacionales, regionales y locales. También se consideraron las opiniones de
prominentes empresarios y académicos. Este informe presenta las conclusiones del
Grupo, modificadas y desarrolladas a la luz de su investigacién de campo.

El Grupo de Trabajo dirigié su atencién hacia las politicas de caracter’
explicitamente regional, tales como la politica social y su importante componente
antipobreza, y aquellas con efectos implicitos en el desarrollo de ciertas dreas del
pais, como la politica de privatizacién de energéticos iniciada a principios de los
ochenta. El Grupo extendi6 su investigacién hacia la politica de descentralizacion,
actualmente un t6pico prioritario en México.

En cada una de estas 4reas, el informe presenta diferentes andlisis que buscan
aclarar las opciones politicas para la préxima década y que introducen al tema de
c6mo conciliar el desarrollo nacional con el desarrollo regional caracterizados por
grandes desigualdades, y el de la integracién del pais a la economia mundial. El
informe incluye cuadros, mapas y gréficas que proporcionan material de apoyo qtil
para la toma de decisiones y para especialistas en la economia mexicana.

Este informe fue realizado por Denis Besnainou y Laurent Davezies. Fue preparado
con la ayuda del Secretariado del Programa de Desarrollo Rural y Regional y
Anne le Roux del Servicio de Desarrollo Territorial. Este informe es publicado
bajo la responsabilidad del Secretario General de la OCDE.



RESUMEN EJECUTIVO

A pesar de que en la actualidad México no cuenta con una politica regional
como tal, sf cuenta con politicas sociales y sectoriales con marcadas dimensiones
regionales. Esta estrategia puede ser catalogada como una “estrategia territorial
implicita” y estd reforzada por grandes reformas estructurales (reforma
econémica, privatizacién, descentralizacién, politica social) enfocadas a los
mecanismos de desarrollo del pais y el mejoramiento en la capacidad de cada
territorio para promover sus ventajas comparativas y sus factores de produccion.

EVALUACI()N DEL DESARROLLO REGIONAL

Las cifras del PNB per cépita reflejan grandes disparidades inter-regionales,
sin embargo el andlisis de los problemas sociales, particularmente la pobreza
extrema, y el de las desigualdades de desarrollo, demuestran sorprendentemente
que los niveles de desarrollo son mis homogéneos de lo que se esperaba. La
pobreza es mas marcada en algunas regiones, pero existe en todas ellas; sin
embargo, si consideramos la aparente productividad del trabajo en la industria no-
maquiladora, las desigualdades son mucho menores. Las desigualdades en el
ingreso entre estados dependen menos de la productividad y la diferencia salarial
que en la tasa de desempleo en el sector moderno. La pequefia diferencia entre
salarios depende de los mecanismos de negociacién de los mismos y del papel del
sector publico. Esta falta de diferenciacién de salarios puede explicar también la
debilidad del dinamismo intraregional (en términos de crecimiento industrial) en
las regiones mds pobres. ‘

Muchos otros factores influyen en la localizacion de la industria y afectan el
desarrollo regional, tal como la disponibilidad de infraestructura, de capital
humano y el acceso a los mercados internacionales.

CONSECUENCIAS TERRITORIALES DE LAS POLITICAS SECTORIALES

Estrictamente, México no cuenta con una politica regional, sino con politicas
nacionales con fuertes implicaciones territoriales, como la politica social, de
capacitacién o de investigacion y desarrollo. Estas politicas sectoriales tienen
grandes y distintos impactos de acuerdo a sus diferentes objetivos territoriales.



En los territorios, el gobierno federal atin controla grandes sectores del gasto
ptblico y las decisiones son tomadas siguiendo un proceso desconcentrado (por
ejemplo, los presupuestos y su utilizacién son administrados por los gobiernos
estatales pero decididos en gran parte por el gobierno federal, a través del mecanismo
de participacion). Esto podria ser en gran medida descentralizado, dando absoluta
responsabilidad sobre ciertos sectores a los estados o municipios. Este proceso no
facilita la combinacion y adaptacién eficiente de las politicas sectoriales sobre el
territorio nacional. Unicamente la politica de alivio a la pobreza tiene un marco
institucional adecuado que permite una instrumentacién territorial eficiente. Las
politicas sectoriales delegadas deberian ser reemplazadas progresivamente por una
descentralizacién més amplia, una estrategia de desarrollo regional més explicita y
unos mecanismos de coordinacién entre la Federacion y los estados més eficientes.

CONSECUENCIAS DE LAS REFORMAS ESTRUCTURALES

Presupuesto federal. La estructura tributaria actual permite la redistribucién
de los recursos. El crecimiento econdmico deberia estar acompaifiado "por un
incremento en los recursos fiscales y un refuerzo en los mecanismos de cohesién
regional. Una reforma fiscal podria también proporcionar un mayor margen de
maniobra, que permitiera la descentralizacién fiscal para modificar la
participacién porcentual de la contribucién de las regiones. Tal reforma traeria
consigo una mejor redistribucién de los recursos sin imponer una mayor carga
tributaria a los estados mas ricos.

La privatizacion fue répida y vigorosamente instrumentada por el gobierno
mexicano. A pesar de que se encontraron considerables dificultades y de que el
proceso ha beneficiado principalmente a las regiones mas desarrolladas; México
sin embargo, ha sido capaz de mejorar la mayor parte de su deficiencia en
infraestructura. Como consecuencia de fuertes presiones hacia la
descentralizacién, las recomendaciones del 6rgano desregulador, asi como las
preocupaciones regionales han sido continuamente evocadas por las autoridades
nacionales. Como consecuencia, se deberia dar mayor prioridad a la capacitacién
de administradores regionales involucrados en la seleccién de proyectos de
infraestructura y en el estudio de sus implicaciones territoriales.

Descentralizacion. El proceso de descentralizacién ha progresado. El reto
-dentro del marco de trabajo de la estrategia de desarrollo territorial del pais-
es el de conciliar la necesidad de un largo proceso de descentralizacién que
favorezca el otorgamiento de mayores responsabilidades a los actores
involucrados, tdnica en sus principios y mecanismos, que tiene necesidad de
diferenciar su operacién, de acuerdo a las posibilidades de cada estado y de
acuerdo a la estrategia nacional de desarrollo territorial.
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1. MEXICO: SITUACION GENERAL

La inclusion de los Estados Unidos Mexicanos en el grupo de Paises
Miembros de la OCDE ha afiadido una potencia econémica (la 11° mayor en el
grupo por su PNB, con un PIB estimado de 316.6" mil millones de ddlares en
1996) a una organizacién que representa actualmente casi mil millones de
individuos. Sin embargo, siendo México un pais emergente se ubica antes de
Hungria, Polonia y Turquia como una de las economias menos desarrolladas de la
Organizacién, con un PIB per cépita estimado a valor presente en 3 471 délares.
En términos de poder de compra el PIB per cdpita se estima en 7 688 ddlares?. Este
es casi un tercio menor que el promedio de los paises Miembros. La geografia, la
historia reciente y la economia de este pais lo han llevado a una encrucijada en el
desarrollo politico, econdmico y social y lo han puesto a la mitad del camino entre
los paises subdesarrollados y las mayores potencias industriales.

México es un pais enorme con 96 millones de habitantes (la tercera poblacién
mayor de la OCDE, después de Estados Unidos y Japén), y un territorio cercano -
a los 2 millones de km2. Est4 dividido longitudinalmente por las cordilleras de la
Sierra Madre, que provocan grandes desigualdades climaticas y por lo tanto
econdmicas entre zonas del pais. Su situacién geografica y econémica lo coloca
a la mitad entre el norte que es ocho veces mas rico (27 611 ddlares de PIB per
cépita para EUA, contra 3 471 do6lares para México) y el sur que es cuatro veces
mads pobre (980 ddlares de PIB per capita para Guatemala).

POLITICAS MACROECONOMICAS

Meéxico ha registrado cambios en sus politicas econémicas. De 1970 a 1986,
la economia pasé por periodos dificiles, ocasionados por grandes déficits
presupuestales y comerciales, alta inflacion y controles econémicos y monetarios
excesivos. A pesar de esto, México parece haber sostenido buenos niveles de
crecimiento entre 1970 y 1980 (ver cuadro 1), gran parte de lo cual se atribuye a
sus ingresos petroleros. De 1980 en adelante, las tasas de crecimiento del PIB en
México se quedaron atrds comparadas con otros paises o grupos de paises (ver
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Cuadro 1. Indicadores de Crecimiento
Meéxico y paises seleccionados

Crecimiento anual promedio del PIB PNB per cipita Crecimiento anual del
% (USD) PIB per cdpita
1970-80 1980-92 1992 1980-92
Meéxico 6.3 1.5 3470 -0.2
Turquia 5.9 49 1980 2.9
Estados Unidos 2.8 2.7 23 240 1.7
Canada 4.6 2.8 20710 1.8
Los 23 paises mds ricos 3.2 2.9 22 160 23

Fuente : Reporte sobre Desarrollo Mundial, Banco Mundial, 1994.

cuadro 1). En términos del PIB per cépita, este declive es mds claro con una caida
promedio de 1.5 por ciento por afio entre 1980 y 1992. A pesar, o debido al gran
crecimiento de las exportaciones petroleras, las importaciones se multiplicaron y
llevaron a la creacién de un gran déficit externo. La caida de los precios del petréleo
a principios de los ochenta tomé por sorpresa a una economia con altas tasas de
inflacién, resultado de miiltiples, substanciales déficits publicos y deudas externas
publicas y privadas (casi 99-mil millones de délares en 1982, en un contexto de
fuertes alzas en las tasas de interés). En julio de 1982 y de nuevo en 1985, la crisis
de pagos de México llevé al FMI y a los bancos centrales de paises industrializados
a intervenir para renegociar la enorme deuda externa y permitir al pafs reactivar su
crecimiento. Después de dos o tres afios, durante los cuales se intent6 instrumentar
un plan para un ajuste estructural, la combinacién de creciente inflacién (mds de 100
por ciento en 1986), grandes déficits publicos (acentuados por las medidas de
emergencia tomadas debido al terremoto de 1985), y la fuerte caida de los precios del
petrdleo llevaron a una nueva crisis, a la caida en el PIB de casi 4 por ciento en 1986,
y a la quiebra del mercado accionario en 1987.

A partir de 1983, empezé la aplicacion de una politica real de ajuste
estructural del pais bajo una nueva clase de lideres jévenes que llevé a la adhesién
de México al GATT en 1986. En 1987, el Pacto de Solidaridad Econémica
(actualmente llamado Alianza para el Crecimiento) permitié al gobierno, con al
apoyo de los principales actores econémicos, controlar los factores que manejan
la inflaci6n: reduccién del déficit presupuestal, ajuste de precios, tasas publicas,
salario minimo, etc. Al mismo tiempo el gobierno lanzé un programa a largo
plazo de reduccién en el gasto presupuestal, privatizacién de empresas piblicas,
y desregulacién de sectores claves de la economia (especialmente transporte y
telecomunicaciones). Estas medidas llevaron rapidamente a una fuerte caida de la
inflacién, que en 1993 alcanz6 su nivel mds bajo en 20 afios, y a la reduccién de
la deuda piiblica y el déficit presupuestal, preparando el camino para superavits
de 1992 en adelante. El crecimiento acelerado fue restablecido dentro del
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contexto de un clima econémico mundial favorable. Primero el plan Brady en
1989, seguido de la firma y puesta en marcha del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte en 1994, han restablecido la confianza de inversionistas
internacionales, a pesar de existir déficits comerciales récord. El flujo de capital
extranjero ha crecido de 1.5 a 8 mil millones de délares al afio entre 1986 y 1994.
La entrada masiva de capital, tanto productivo como transferible, ha ayudado a
promover el crecimiento de la economia mexicana. No obstante, al mismo
tiempo, esto incrementd la vulnerabilidad de la economia en los mercados
financieros internacionales antes de la crisis monetaria de diciembre de 1994. -

LA CRISIS MONETARIA DE DICIEMBRE DE 1994

La crisis monetaria de diciembre de 1994 se precipitd, en gran medida, debido
a la repentina interrupcion de flujos de capital extranjero que, unido al bajo nivel
en las reservas internacionales, llevaron a una drastica devaluacién del peso y a la
decision de dejarlo flotar. Esta decision reflejé la imposibilidad de México para
mantener la paridad de una moneda que se encontraba bajo fuertes presiones en los
mercados cambiarios y que se encontraba sobrevaluada en relacién al desempefio
real de la economia mexicana, particularmente su déficit en cuenta corriente, que
alcanz6 8 por ciento del PIB en 1994. Los inversionistas internacionales decidieron
retirar su dinero de México asi como de sus vecinos latinoamericanos,
clasificindolos repentinamente dentro de los paises de alto riesgo.

En febrero de 1995, se inici6 un plan de estabilizacién con el apoyo de Estados
Unidos, el FMI y el BRI, con 50 mil millones de délares para apoyar al peso en los
mercados cambiarios. La estricta aplicacién del plan de estabilizacién por parte de
las autoridades mexicanas (estricto régimen fiscal, control de la inflacién, respeto o
anticipacion a los vencimientos de la deuda, etc.) ayudaron a restablecer rdpidamente
la confianza de los mercados en la economia del pais y a retomar el crecimiento sobre
bases sélidas. Mientras que la devaluacion hizo posible el restablecimiento de la
competitividad de las exportaciones mexicanas, tuvo un fuerte e inmediato impacto
negativo sobre el crecimiento econdémico debido a la repentina alza en las tasas de
interés (tanto para créditos de inversion como de consumidores) y un incremento en
la deuda del pais en délares. Por lo tanto, 1995 conocié una fuerte recesiéon con una
caida en el PIB de 6.2 por ciento.

Con un crecimiento real del PIB de 5.1 por ciento, 1996 significé un aiio de
renovado crecimiento econdémico, guiado esencialmente por un resurgimiento de
las exportaciones mexicanas y de la inversién, principalmente en los sectores
orientados a la exportacion. También el consumo privado empez6 a expandirse en
1996. Las proyecciones de la OCDE para 1997 (publicadas a mediados de ese
afio) mostraban el esfuerzo de la recuperacién con un crecimiento del PIB de 5.5
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por ciento para ese afo. La inflacién anual ha mantenido una tendencia a la baja
desde 1996 y hacia 1997. El indice anual nacional de precios al consumidor
aumentd 27.7 por ciento a diciembre de 1996, casi la mitad de la tasa de inflacion
con respecto al afio anterior. Esto se logré gracias a una estricta politica monetaria
unida a otras politicas macroeconémicas, que llevaron a una reduccién en las
expectativas inflacionarias. La volatilidad en los mercados financieros y de cambio
se redujo3 considerablemente durante 1996 y la tasa de cambio peso-dblar se
mantuvo bastante estable después de abril de 1996. La tasa de desempleo bajé de su
maxima de 7.6 por ciento en agosto de 1995 a 4.1 por ciento en diciembre de 1996.
Los empleos perdidos en el sector manufacturero en 1995 no sélo fueron
recuperados en 1996, sino que se crearon empleos adicionales. En 1996, las cuentas
financieras del sector ptiblico estaban cerca del punto de equilibrio, tal como estaba
proyectado en el presupuesto, con el déficit de las cuentas publicas no financieras
equivalentes al 0.1 por ciento del PIB. El Programa Nacional de Financiamiento del
Desarrollo publicado en junio de 1997 incluye objetivos econémicos para el
crecimiento, la inversién y el ahorro durante el periodo 1997 - 2000.

POLITICAS ESTRUCTURALES -

A pesar de que el gobierno ha reaccionado positivamente a la estabilizacion a
corto plazo, México enfrenta serios problemas estructurales, siendo los principales:
la pobreza extrema de cerca una cuarta parte de la poblacién, infraestructura social
y fisica inadecuada y el insuficiente desarrollo del capital humano del pais. Estos
problemas requieren profundas reformas estructurales, a las cuales el pais se ha
lanzado vigorosamente (notablemente con su programa de privatizacion y sus
actuales esfuerzos hacia la descentralizacién).

Estos problemas estructurales y la forma en la que el gobierno mexicano esta
enfrentdndolos tienen en comin el hecho de que conciernen directamente a los
territorios. Se reconoce que las recientes fluctuaciones macroeconémicas han tenido
efectos diferenciados en las regiones mexicanas -este informe intentard
identificarlos- pero es esencialmente en el contexto de la politica estructural en donde
deben introducirse un andlisis regional y las politicas puiblicas mexicanas.

La pobreza, la infraestructura, los problemas relacionados con la
administracion del medio ambiente y la contaminacion, y el desarrollo del capital
humano son todos temas relevantes para el futuro de la economia mexicana y que
obviamente tienen fuertes implicaciones regionales y son el centro de atencion de
fuertes tensiones que podrian poner en duda la cohesién de la nacién.

Los anteriores informes del Grupo de Trabajo de la OCDE sobre los
problemas y politicas de desarrollo regional de los paises Miembros se han
enfocado a la evaluacién de lo que tradicionalmente se denomina sus “politicas
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regionales”, politicas gubernamentales para alcanzar una mejor distribucién
territorial de actividades y recursos humanos, para unir diferencias en el progreso
entre regiones y estimular el desarrollo de las dreas mas pobres. El presente
informe difiere de sus predecesores en este aspecto. Primero, porque los
problemas de desarrollo en México no son principalmente regionales. Son
basicamente problemas econémicos y sociales que afectan a todo el pais, a la
eficiencia de su administracién y a su cohesién. Segundo, porque como se
mostrard posteriormente, en México no existe una politica regional. La dimensién
territorial del desarrollo econémico y la administracién publica mexicana, no es
tanto de un crecimiento mis o menos equilibrado a lo largo del pais, sino de la
diferente contribucién de los territorios, a través del mejor aprovechamiento y
realce de sus factores de produccién, al mejoramiento de la posicion general de la
economia y a su desarrollo social.

A este respecto, el problema de México es relevante para todos los paises
Miembros de la OCDE que, actualmente, tienden a reemplazar las politicas
tradicionales de incentivos directos por politicas para estimular la contribucién
de los territorios al desarrollo nacional, con acciones indirectas y estructurales
para mejorar el ambiente productivo (infraestructura, administraciéon publica,
transferencia de tecnologia, etc.). De acuerdo con lo que el Grupo de Trabajo
pudo constatar en su visita a México en octubre de 1996, la reforma estructural
a la que el pafis se ha lanzado vigorosamente asi como el andlisis de su dimensién
territorial, constituyen un caso interesante e instructivo para el tratamiento de
problemas territoriales también existentes en otros paises de la OCDE.

ESTRUCTURA Y SUMARIO DEL INFORME

Ademas de la introduccién, el informe consta de cuatro capitulos. El primero
presenta un panorama general y sintético de la economia mexicana en afios
recientes. El segundo cubre un andlisis detallado de los problemas regionales de
México (capitulo 2). El andlisis de los problemas sociales, en particular la pobreza
extrema, y de las desigualdades en el desarrollo econémico inesperadamente
revelan una mayor homogeneidad en el comportamiento del desarrollo a lo largo
del pais de lo que el agregado de indicadores sugeriria. La pobreza afecta a unas
regiones mds que a otras pero estd presente en casi todas, sin embargo si
consideramos la aparente productividad de la mano de obra en la industria no
maquiladora4, las desigualdades son mucho menores.

Estrictamente, México no cuenta con una politica regional?, sino con politicas
sectoriales con marcadas dimensiones regionales como la politica social, la
capacitacion de los recursos humanos, la promocién de la investigacion y del
desarrollo (1&D), etc. El capitulo 3 mostrara que estas politicas sectoriales, dado
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que tienen una orientacién territorial, tienen y deben tener efectos diferenciados
segiin la zona: por ejemplo, las politicas de combate a la pobreza a pesar de que
no se enfocan exclusivamente a la zona sur, ahi se les da una mayor importancia
porque el sur tiene una mayor concentracién de pobreza; las politicas para
‘ estimular la integracién tecnoldgica tienen mayores efectos en las regiones que
| actualmente cuentan con sistemas de produccién modernos. El gobierno federal
: no cuenta explicitamente con una politica o estrategia territorial ex ante, la
aplicacién de las politicas sectoriales tiene efectos regionales diferenciados ex
post. Esta estrategia implicita concuerda con lo que puede ser observado en la
mayoria de los paises emergentes: los apoyos mads itiles en las regiones menos
desarrolladas son aquellos disefiados para aumentar el ingreso familiar y
proporcionar la cobertura de los servicios sociales bésicos. Por otra parte, los
apoyos al desarrollo econémico son iitiles tinicamente si son dirigidos a las
regiones que han alcanzado una cierta etapa de desarrollo en sus capacidades
productivas. La estructura regional de los problemas econémicos y sociales en
México es tal que las principales politicas sectoriales seguidas por el gobierno
federal, social e industrial, al final sirven fielmente a esta estrategia.

Esta combinacién de politicas sectoriales que constituyen la estrategia
regional implicita del gobierno federal esta reforzada por reformas estructurales
mayores concentradas en los mecanismos de desarrollo del pais y en el
perfeccionamiento de la capacidad de los diferentes territorios de realzar sus
ventajas comparativas y factores de produccién. Tres de estos mecanismos
esenciales serdn estudiados en el capitulo 4.

i) Primero, la solidaridad implicita inducida por la distribucién interestatal
del presupuesto federal, donde el desarrollo de las dreas mas ricas del pais
también beneficia a las dreas mds pobres como resultado de
transferencias presupuestales. La necesidad de mejorar el desempefio de
las dreas més desarrolladas, y por lo tanto del pais, que el gobierno federal
debe alentar, aumenta en vez de disminuir las oportunidades de las dreas
menos desarrolladas (congruente con la mencionada estrategia de
combinacién diferenciada de “una politica social regional” y “una
politica industrial regional”). Este poderoso mecanismo de cohesion
deberia tender a perfeccionarse automaticamente en el futuro, a través del
efecto combinado de crecimiento econémico y cambio en la estructura
del presupuesto federal, 1o que daria lugar a cierta descentralizacion fiscal
que aliviara el esfuerzo de las regiones que aportan mas.

ii) Privatizacién: el gobierno mexicano emprendi6 este proceso vigorosa y
rdpidamente, y a pesar de haber enfrentado bastantes dificultades en su
ejecucién y haber tendido a beneficiar a las regiones mas desarrolladas,
permiti6 a México cubrir rdpidamente gran parte de su déficit en
infraestructura.
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iii) La descentralizacién, que estd lista para llevarse a cabo en México, es
probablemente el mecanismo clave que ain requiere un cambio
estructural mayor. El anélisis de los mecanismos que operan actualmente
en México -los cuales parecen indicar una desconcentracién méis que una

~ descentralizacién de la ioma de decisiones- indica que el beneficio de una
descentralizacién exitosa reside esencialmente en la introduccién de un
mecanismo fiscal democratico que asegure que las personas encargadas
de la toma de decisiones a nivel local sean responsables ante su
electorado contribuyente, que los gastos locales se ajusten a las
necesidades especificas de desarrollo local, y que la cohesién elemental
del pais se mantenga por medio de transferencias. Grandes desigualdades
en el desarrollo, y por lo tanto en la base tributaria entre regiones, no
deberian ser un obsticulo a la descentralizacién que es constante en su
principio y sus mecanismos pero diferenciada en sus efectos, en armonia
con la estrategia de desarrollo territorial y también democratico del pafs.
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NOTAS

Principales Indicadores Economicos, OCDE, abril 1997.

Estados Unidos = 100, Principales Indicadores Economicos, OCDE, abril
1997.

A través de un rango de 12 monedas principales flotando contra el ddlar,
la tasa de cambio del peso fue la segunda menos volitil en 1996.

La industria maquiladora ha realizado grandes progresos en términos de
productividad en los tltimos afios. Las exportaciones mexicanas han
tenido un crecimiento dindmico debido a los incrementos de
productividad de las maquiladoras. Segiin lo muestran los hechos, en
1996 la productividad promedio por trabajador en el sector
manufacturero crecié significativamente, a una tasa promedio anual de
8.5 por ciento, comparado con un incremento de 4.8 por ciento en 1995.
Fuente: Banco de México, La Economia Mexicana 1997, Evolucion
Economica y Financiera en 1996, Programa pard 1997. México, Banco
de México, 1997, pp. 21-22.

Por ejemplo, las politicas gubernamentales para obtener una mejor
distribucién territorial de recursos humanos y actividades, para conectar
las diferencias en el desarrollo entre regiones, y para estimular el
desarrollo de las dreas mas pobres.
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2. CUESTIONES REGIONALES EN MEXICO

Para el gobierno mexicano, las cuestiones regionales del pais son
fundamentalmente consideradas como problemas sociales. Gran parte de la
poblaci6én mexicana vive aiin en condiciones que el gobierno califica de “pobreza
extrema”. En 1990, la tasa nacional de mortalidad infantil -uno de los mejores
indicadores generales de la pobreza- era de 35 por 1 000! (comparado con 7 en
los 23 paises mds ricos), ademds, actualmente sélo el 55 por ciento de los nifios
en edad escolar terminaron la escuela secundaria. Los problemas de desnutricién
eran tan serios en una parte de la poblacion que el gobierno establecié un
programa de abasto-de tortillas y leche para 10 millones de personas a mediados
de los afios ochenta. La desigualdad en el ingreso coloca a México nuevamente a
la mitad del camino entre los paises en vias de desarrollo y los industrializados
(ver grafica 1): 40 por ciento de la poblacién tiene un ingreso promedio 13 veces

Gréfica 1. Distribucién del ingreso entre clases de poblacién
México y paises seleccionados

. B® % de ingreso del 40% maés pobre % de ingreso del 10% mds rico &5
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Fuente: Banco Mundial, Reporte de Desarrollo del Banco Mundial, 1994.
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menor que el 10 por ciento mds rico (24 veces menor en Guatemala, 6 veces
menor en Estados Unidos y Canada).

El regreso al crecimiento del PIB desde finales de los afios ochenta a 1994 no
fue suficiente para opacar el impacto social de las medidas de austeridad
introducidas por el gobierno. Una gran proporcién de la poblacién ha visto
deteriorado su poder de compra. La crisis monetaria de 1994, que tuvo como
resultado la abrupta devaluacién del peso y la fuerte recesion de 1995, ha tenido
también un alto costo social relacionado con la repentina pérdida del poder de
compra de las familias, adn dificil de evaluar.

Estos problemas sociales abarcan una dimensién regional mayor. Es
comuinmente aceptado, (Williamson 1965), que todos los paises estin sujetos a la
misma ley: las desigualdades geogrificas tienden a acentuarse en periodos de
auge, s6lo para disminuir de nuevo una vez que cierto nivel critico de riqueza es
alcanzado?. Tal parece que actualmente esta ley estd siendo cuestionada en los
paises industrializados en donde estamos presenciando una renovacién estructural
de la desigualdad regional, dado que el progreso econémico se concentra en las
regiones mds céntricas de los paises, especialmente en las grandes ciudades. Las
barreras de la competencia econémica internacional han devuelto a las regiones
que poseen infraestructura eficiente-y-una mano de obra diversa y calificada las
ventajas competitivas que ofrecian en décadas pasadas las regiones con un bajo
costo de mano de obra. Este cambio en la dindmica de las desigualdades inter-
regionales, que parece estar asumiendo una dimension estructural en los paises de
la OCDE, es una consecuencia del ajuste estructural continuo por el que han
estado pasando durante casi 20 afios. A pesar de que es de interés para los
gobiernos de los paises Miembros, estd ocurriendo-en un contexto de
desigualdades inter-regionales menores. Este no es el caso en México, que estd
siguiendo un programa sustancial y acelerado de ajuste estructural en un contexto
de importantes desigualdades sociales y geograficas.

En México las principales desigualdades inter-regionales son geograficas,
sociales y econdmicas. Estas estdn relacionadas en gran medida a diferenciales en
.competitividad, y ligadas a serios problemas ambientales en muchas 4reas del pafs.

FACTORES GEOGRAFICOS QUE AFECTAN EL DESARROLLO
REGIONAL

En esta seccién, hemos decidido, para su andlisis, dividir al pais en varias
regiones3 de acuerdo a sus diferentes caracteristicas climéticas que han
determinado en gran medida su respectivo desarrollo. El norte del pais (40 por
ciento de la superficie total) estd sujeto a un clima semidesértico y sufre de
sequias. El sur (20 por ciento) tiene un clima himedo tropical. Esta regién fue la
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cuna de antiguas civilizaciones, incluyendo a los mayas en el sudeste. La Gran
Meseta Central (20 por ciento), ubicada a una altitud de entre 1 000 y 2 000 metros,
es la zona mas templada del pais y donde histéricamente se ha concentrado gran parte
de la poblacién mexicana (los aztecas antes de los espafioles). Actualmente cerca de
la mitad de la poblacién del pais vive en esta zona templada. El Distrito Federal y los
seis estados que lo rodean* juntos forman la “ zona econémica centro “ y cuentan con
33 por ciento de la poblacién del pais. La Ciudad de México estd situada a mas de
2 000 metros de altitud. El 15 por ciento restante de la superficie total del pais se
sitdia a altitudes por encima de los 2 000 metros y se encuentra poblado en su mayoria.

Los litorales del sur de México, tanto en las costas del Pacifico como del
Atlantico, han estado histéricamente sujetas a climas tropicales. Fue hasta después
de la Segunda Guerra Mundial que comenzé el desarrollo moderno agricola y
urbano. El litoral del Golfo de México se ha beneficiado de la existencia y
desarrollo de cuantiosas reservas petroleras. De hecho, México es uno de los
mayores productores de petréleo (2.3 millones de barriles/dia), de los cuales dos
tercios son procesados en industrias petroquimicas locales y un tercio es exportado.
La riqueza petrolera es administrada por Petr6leos Mexicanos (PEMEX), una
enorme compaiifa paraestatal, la mas grande del pais (125 000 empleados), la cual
—segln la revista estadounidense Fortune— ocupa el lugar 57° entre las mas grandes
del mundo. En 1993, los impuestos de PEMEX representaron mds del 25 por ciento
del ingreso del presupuesto federal. Por su parte, el litoral del Pacifico ha
permanecido menos desarrollado, y en la parte sur se localizan algunos de los
estados mas pobres del pais (Chiapas, Oaxaca y Guerrero). Esta region, y en
particular los estados antes mencionados, registran migraciones netas negativas.

Es importante sefialar que la actual expansién de la peninsula de Yucatin
(Yucatan y Quintana Roo), se debe principalmente al potencial turistico de la zona
(con la creacién de Canciin durante la década de los setenta). La industrializacion
ligada al sistema de maquiladoras ha seguido de cerca este desarrollo del turismo.
Actualmente, es una de las zonas mds dindmicas del pais, como lo demuestra la
tasa de migracién interestatal de Quintana Roo, la mds alta del todos los estados
mexicanos (+54 por ciento), como lo muestra el mapa 2.

Los estados “fronterizos”> del norte del pais, con un clima desértico se han
beneficiado de su proximidad a los Estados Unidos de América. Localizados
cerca del mercado estadounidense y con una mano de obra a muy bajo costo
comparada con su vecino del norte, han tomado completa ventaja de la
transferencia de instalaciones productivas -plantas de ensamblado en general-
alentada por el sistema de maquila (una ventajosa situacién fiscal concedida por
el gobierno mexicano a estas fabricas, disponible dnicamente hasta principios de
la década de los ochenta, en la zona fronteriza norte). Dado el clima desértico, el
sistema urbano en el norte estd especialmente desarrollado (alrededor del 92 por
ciento de la poblacién del estado de Nuevo Leén, y 80 por ciento de Baja
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Mapa 2. Migracién neta en los estados mexicanos, 1980-90
En porcentaje (México=100)

- De 53.90 a 40.00
De 40.00 a 20.00
De 20.00 a 0.00
[EZ] De 0.00 a -20.00
] De -20.00 a 33.80

Fuente: INEGI.

California viven en ciudades). Monterrey, la capital de Nuevo Ledn, tiene 2.5
millones de habitantes, ell 80 por ciento de la poblacién del estado. Esta cercania
con el norte y la inusual concentracién urbana han alentado una prosperidad
industrial repentina, especialmente en la ciudad de Monterrey, que es la segunda
capital econémica del pais después de la Ciudad de México. Dada su actividad
econdOmica, la regién norte registré durante el periodo 1980-90 la migracién
neta positiva més alta de todos los estados mexicanos: Baja California: 41 por
ciento, Nuevo Leén: 16 por ciento, Tamaulipas: 9 por ciento y Chihuahua: 7 por ciento.
En contraste, los estados de Sonora y Coahuila, que tienen frontera con regiones
menos desarrolladas en el lado estadounidense, experimentaron situaciones menos
halagadoras y registraron migraciones netas negativas.

La regién central norte (Durango, San Luis Potosi, Zacatecas, Aguascalientes,
Guanajuato y Querétaro) localizada en las Sierras entre la zona centro y la frontera,
es también una zona 4rida. La presencia de recursos minerales (hierro y plata) ha
impulsado el desarrollo de las principales ciudades como San Luis Potosi o
Zacatecas, en donde vive la mayor parte de la poblacién de estos estados. No
obstante, el actual cierre de numerosas minas ha provocado una gran crisis de
reorganizacion de la regién. Es en estos estados donde se registraron las mayores
migraciones netas negativas en el periodo 1980-90, més altas que las de los estados
marginados del sudoeste: Zacatecas: -34 por ciento, Durango: -19 por ciento, San
Luis Potosi: -18 por ciento. La excepcidn a esta tendencia regional es el estado de
Jalisco, que experiment6 un fuerte crecimiento y una alta migracién neta positiva®
alrededor de la ciudad de Guadalajara (la segunda méas grande de México).



Siguiendo la definicién mexicana’, setenta por ciento de la poblacién vive en zonas
urbanas. El pais tiene cerca de 100 ciudades con més de 50 000 habitantes (de las cuales
la mitad tienen mds de 100 000 habitantes). Predominan tres ciudades principales: la
Ciudad de México (15 millones de habitantes), Guadalajara (3 millones) y Monterrey
(2.6 millones). Sin embargo, ha habido cierto descongestionamiento de la parte centro
de la Ciudad de México (una disminicién de casi uno por ciento en la poblacién del
Distrito Federal entre 1980 y 1990). Esta alta densidad urbana es el resultado de una
rapida migracién rural hacia las zonas urbanas que aument6é el nimero de
pobladores de las ciudades con més de 400 000 habitantes, de 25 por ciento de la
poblacién nacional en 1950 a 40 por ciento en 1990. La alta concentracién urbana
e industrial actual estd ocasionando serios problemas ambientales.

DESIGUALDADES SOCIALES INTER-REGIONALES

Dentro de este contexto de ventajas naturales extensamente variadas, México
sigue siendo un pais pobre con diferencias sociales inter-regionales muy grandes.
Sin importar qué indicador se elige, se pueden observar diferencias considerables
entre los estados de la zona central y los del norte por un lado, y los estados del
sudoeste por el otro.

Antes de proceder al andlisis de la situacién social regional, se debe hacer
hincapi€ en que la poblacién mexicana, que en més de un 90 por es ciento de
origen mestizo indigena/espaiiol, permanece altamente diversa desde un punto de
vista étnico y cultural. En México han sido reconocidos cerca de 50 distintos
grupos étnicos indigenas, cada uno con su propio lenguaje y su cultura especifica.
El censo de 1990 identificé més de 5 millones de personas de mas de 5 afios de
edad que hablan una lengua indigena. Dentro de estos iltimos, una gran
proporcién cercana al 20 por ciento, afirmé no hablar espaiiol. Estas poblaciones
son particularmente predominantes en los estados menos desarrollados como
Campeche, Chiapas, Guerrero o Oaxaca, pero estan también presentes en el norte,
como en las regiones Tarahumara, Chihuahua y Huichol en Nayarit y Jalisco.

Los diferentes aspectos de la pobreza

Existen numerosos estudios con el propésito de desarrollar indicadores
globales de los desequilibrios sociales entre los estados mexicanos. Tres de ellos8
producen resultados similares y estén basados en: i) ingreso familiar; ii) potencial
para el desarrollo humano (educacién, expectativas de vida, ingreso); y iii)
carencias dentro del hogar -(desempleo, analfabetismo, inseguridad). Chiapas,
Oaxaca y Guerrero, localizados en el sudeste del pais, se encuentran
sistematicamente entre los 5 estados mds pobres. Sin embargo, es sorprendente
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Cuadro 2. Indicadores sociales seleccionados
Los cinco estados mexicanos més pobres y los mds ricos, 1990

Tasa de mortalidad % de Viviendas con % de Viviendas con % de Analfabetismo Médicos por cada
infantil indice! agua corriente? electricidad adulto (+15 afios)2 1 000 habitantes
Chiapas 58 | Guerrero 56.9 | Chiapas 66.9 | Chiapas 30 Chiapas 0.52
Puebla 56 | Oaxaca - 58.1 | San Luis Potosi 73.0 | Oaxaca 28 Oaxaca 0.63
Guerrero 55 | Tabasco 58.3 | Veracruz 74.4 | Guerrero 27 Puebla 0.65
Oaxaca 52 | Chiapas 58.4 | Oaxaca 78.1 | Hidalgo 21 Meéxico 0.67
Zacatecas 48 | Veracruz 59.8 Hidalgo 77.3 | Puebla 19 San Luis Potosi 0.68
Tamaulipas 27 | Coahuila 91.7 | Coahuila 94.5 | Coahuila 6 Yucatin 1.22
Dist. Federal 26 | Colima 92.8 | Aguascalientes  95.1 Baja Cal 5 Campeche 1.23
Baja Cal Sur 26 | Nuevo Leén 92.9 | Morelos 959 | BajaCalSur 5 Colima 1.41
Baja Cal 24 | Aguascalientes 95.6 | Nuevo Leén 96.2 | Nuevoleén 5 = | BajaCal 1.70
Nuevo Leén 24 | Dist. Federal 96.3 Dist. Federal 99.3 | Dist. Federal 4 Dist. Federal 2.35

1. La Mortalidad infantil en México, 1990. Estimaciones por Entidad Federativa y Municipio.
2. XI Censo General de la poblacidn y vivienda, 1990. Resumen General. Tabulados Bdsicos.
Fuente: INEGIL

que dependiendo del indicador seleccionado, otros estados parecen estar
seriamente subdesarrollados. Utilizando el indicador i): Hidalgo y Zacatecas;
indicador 1i): Hidalgo y Michoacén; indicador iii): Campeche y Veracruz. Ademds,
podemos observar también que los estados que parecen ser los menos afectados
por la pobreza difieren dependiendo del indicador seleccionado. Desde el punto de
vista de la pobreza monetaria los mejor situados son i) Baja California, Sonora,
Colima, Baja California Sur y Sinaloa. En términos de potencial de desarrollo
humano encabezan la lista ii) Distrito Federal, Nuevo Ledn, Baja California,
Coahuila y Sonora. Las poblaciones con menos carencias estdn localizadas en 1ii)
Aguascalientes, Nuevo Ledn, Coahuila, Jalisco y el Estado de México. Esta
aparente baja correspondencia entre los andlisis de pobreza muestra que ain
cuando la pobreza es predominante en el sudoeste més que en el norte (ver mapa
3), afecta todas las regiones del pais. El cuadro 2, que presenta algunos otros
indicadores sociales, muestra que el Estado de México, localizado en la parte
centro del pais, registra uno de los peores resultados en términos de mortalidad
infantil (ver mapa 4) y nimero de doctores por cada 1 000 habitantes (Io que no
puede ser explicado simplemente por su proximidad al Distrito Federal que estd
mejor equipado o por las economias de escala inherentes a grandes zonas urbanas).

La pobreza se extiende por todo el pais, tanto en zonas rurales como en las
grandes ciudades, en donde se estid desarrollando un impresionante sector
informal : segiin el INEGI, éste representa un cuarto del total del empleo o cerca
de 6 millones de empleados, de los cuales casi la mitad vive en la Ciudad de
México. Debe ser mencionada la casi total falta de un sistema de asistencia social
dentro del pais, lo que hace mucho mas dificiles las condiciones de vida para los
miembros mds desfavorecidos de la sociedad.
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Mapas 3 y 4. Dos indicadores de la pobreza en los estados mexicanos, 1990
(México=100)
Mapa 3. Poblacion analfabeta > 15 afios

Desviacion estindar:
B -+15
B Dc +05 a +15
De -0.5 a +0.5
De -15 a -0.5
-1 <-1.5

- Mapa 4. Mortalidad infantil

Desviacién estiandar:
B -+1s
B Dc+05a +15
De -0.5 a +0.5
De -1.5a -05
=1 <-1.5

Fuente: INEGI.
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La tendencia de la pobreza

Un punto importante para el futuro del pais tiene que ver con el crecimiento
de la pobreza y su distribucién geografica. Un estudio publicado en 19909 indica
que seguido de un periodo de descenso, la pobreza empezé a crecer de nuevo de
1981 a 1988, con una estabilizacién de la pobreza extrema de 1984 en adelante.
Este punto merece un examen mds profundo y necesita actualizarse, puesto que
parece que el tema de desigualdades regionales dentro del pais concierne
principalmente a la dimensi6n social, pero al mismo tiempo podrian ser los costos
sociales el principal obsticulo al ajuste estructural del pais. Debe ser mejor
estimado el impacto social de la crisis monetaria de 1994 y la recesién de 1995,
pero hay elementos para pensar que ellas causaron un mayor deterioro en la
situacién de los segmentos marginados de la poblacién.

DESIGUALDADES ECONOMICAS INTER-REGIONALES EN MEXICO

Marcadas desigualdades regionales en el producto per capital®

La informacién disponible sobre el PIB regional!! (hasta 1993) confirma
desigualdades sustanciales en el desarrollo econémico entre los estados (ver mapa
5y cuadro 3). En 1993 la diferencia en el PIB per capita entre el estado mas pobre,
Oaxaca (3 millones de habitantes), y el Distrito Federal (9 millones de habitantes)
puede ser expresada en razén de 1:8. La proporcién es Gnicamente de 1:4 entre
Chiapas (3 millones de habitantes) y Nuevo Le6n (3 millones de habitantes) que

Mapa 5. PIB per cépita de los estados mexicanos, 1993
(México=100)

Desviacién estdndar;
>+1.5

De +0.5 a +1.5

2 De -0.5 a +0.5
=ed De -1.5 a -0.5
~l<-1.5

Fuente: INEGI.
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Cuadro 3. Desigualdades en el PIB per capita entre los estados mexicanos, 1993
(México=100)

indice PIB per cdpita indice PIB per capita indice PIB per cdpita
Oaxaca 42 Durango 72 Baja California Sur 106
Chiapas 43 San Luis Potos{ 73 Querétaro 107
Michoacin 50 Yucatdn 75 Baja California 112
Zacatecas 51 Sinaloa 77 Colima 113
Tlaxcala 57 Edo. México 83 | Coahuila ' 123
Guerrero 59 Tabasco 88 Sonora . 123
Puebla 62 “Tamaulipas 89 | Nuevo Leén 168
Veracruz 65 Aguascalientes 95 Quintana Roo 203
Nayarit 68 Chihuahua 99 Distrito Federal 252
Hidalgo 68 Jalisco 100 Campeche 338
Guanajuato 68 Morelos 106 México (pais) 100

Fuente: INEGI.

ocupan el segundo menor y segundo mayor lugar en jerarquia respectivamente en
cuanto al PIB per cépita (eliminando los irregulares casos de Campeche y
Quintana Roo, ver mdis abajo). El coeficiente de variacién no ponderado
(desviacién estidndar/promedio de PIB per cdpita para todos los estados), es de
0.62, lo que es muy alto. Sin embargo, es dificil hacer juicios comparativos a nivel
internacional en evaluaciones de disparidades inter-regionales. Las divisiones
territoriales y configuraciones geograficas varian dentro de cada pais, haciendo
muy problemadticas las comparaciones. ‘

En términos de desarrollo econémico, las tres zonas que sobresalen son el
centro del Valle de México, la zona de la frontera norte (particularmente Nuevo
Ledn) y la zona del Golfo (Campeche, Quintana Roo), que registran el més alto
PIB per cédpita. Las zonas menos desarrolladas estdn en el sudoeste
(particularmente Chiapas y Oaxaca) y el centro-oeste (Michoacadn y Zacatecas).
Es sorprendente encontrar marcadas desigualdades dentro de la zona centro: el
Estado de México (10 millones de habitantes) tiene un PIB per cépita 3 veces
menor al de la zona centro de la ciudad (Distrito Federal).

En México hay una alta concentracién econdmica en la parte central del pafs.
Excluyendo al estado de Jalisco, donde se localiza la ciudad de Guadalajara (7 por
ciento del PIB mexicano), los siete estados que constituyen la zona de influencia
de la Ciudad de México: Distrito Federal, México, Morelos, Hidalgo, Querétaro,
Puebla y Tlaxcala, generaron el 43 por ciento del PIB mexicano en 1993, con
tnicamente 5 por ciento de la superficie nacional y para el 33 por ciento de su
poblacién. La concentracién de espacio es atin mayor en la Ciudad de México
(Distrito Federal y Estado de México) que genera el 35 por ciento del PIB de
Meéxico con 22 por ciento de la poblacién total y uno por ciento del territorio
nacional. En términos generales, es en estos estados con las ciudades mds grandes
(que concentran a la gran mayorfa de la poblacién de sus estados) donde se
localiza la produccién y altos niveles de PIB per cépita. Este es el caso particular
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de las tres grandes ciudades del pais: la Ciudad de México, Guadalajara y
Monterrey. Cerca del 60 por ciento del PIB estd concentrado en estas tres zonas
urbanas. Esta cifra indica que la administracién territorial de la economia
mexicana es principalmente una cuestion de administracién urbana.

Limitaciones del PIB per capita de los estados como indicador

Las desigualdades econdmicas inter-regionales se miden tradicionalmente,
como se acaba de hacer aqui, con referencia al PIB per cépita. Este ttil indicador
tiene sus limitaciones como medida de disparidades en el ingreso entre regiones.
Por asimilacién con la practica referente a los agregados nacionales (el producto
nacional es comiinmente llamado * ingreso” nacional), se suele usar el PIB regional
para analizar las disparidades en el ingreso regional. Esta prictica, s6lidamente
establecida, se presta a criticas, ya que s6lo una parte del PIB regional, que es la
suma total de su valor agregado, forma el ingreso de los habitantes de la regién (es
también un retorno a capital, que usualmente es retenido fuera de la regién en
cuestion). El concepto estadistico de PIB per cépita es por lo tanto muy ambiguo:
no es una verdadera medida del ingreso per capita o del desempefio productivo de
la region (el PIB per cdpita varia con las tasas de participacién de la mano de obra).

Sin embargo, el PIB regional como indicador encierra otros problemas cuando
es utilizado para medir el nivel medio de desarrollo de una regién, sobre todo en el
caso de un pais como México. Existe una especie de ilusién estadistica transferida
por sectores como el petréleo y los petroquimicos mexicanos, que se destacan por
ser: i) enormes generadores de valor agregado, ii) altamente concentrados en una
localidad, y iii) con poco impacto positivo en el desarrollo econémico de las
regiones en donde se localizan (en términos de empleo e ingreso familiar).

A juzgar por las cifras del PIB per capita, Campeche es actualmente la region
mas desarrollada de México. Ciertamente Campeche experiment6 un crecimiento
econémico en los afios setenta cuando sus plataformas petroleras iniciaron su
produccién. A pesar de esto, como fue mencionado anteriormente, es todavia uno
de los estados mexicanos mds afectados por la pobreza. Lo mismo aplica para
Quintana Roo, que ha experimentado un muy fuerte crecimiento econémico
debido al desarrollo del turismo, especialmente en Canciin. Sin embargo también
en este caso, esta clase de desarrollo de un sector especifico es territorialmente
muy concentrado, tanto en el contexto social como geografico, y no proporciona
una verdadera medida del nivel medio de desarrollo del estado.

Para poder medir las desigualdades globales en el desarrollo econémico e
identificar lo que parece desviar el andlisis, es posible examinar la estructura
sectorial de las actividades en los diferentes estados con la ayuda de dos distintos
grupos de estadisticas: i) empleo, salarios y produccién'? por sector (privado no agricola)
en los estados en 1993 y ii) valor agregado en diez principales sectores (1993).
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Pequeiias desigualdades en el desempeiio econémico entre estados

Las estadisticas individuales de empleo, salario e ingreso por sector en cada
estado dan una imagen mds clara del desempeiio del progreso econémico de los
diferentes estados. Estos resultados se agrupan en términos de produccién por
estado en el cuadro 4 y la grafica 2. El coeficiente dé variacién que mide la
disparidad interestatal de la produccién total por empleado es de 0.61.13

Se decidi6 calcular la produccién por empleado de cada estado, libre de
actividades en mineria, petréleo y petroquimicos, ya que estas actividades son
territorialmente muy concentradas, especificamente en los estados que de otro
modo serfan pobres, y tienden a dar una impresion falsa del nivel real de
desarrollo econémico. Como se puede observar en el cuadro 4 y la gréfica 2, surge
como resultado una jerarquia muy diferente de estados. De los cinco principales
estados petroleros -Campeche, Tabasco, Chiapas, Oaxaca y Veracruz-

ik
Cuadro 4. Produccion por empleado en los estados mexicanos en actividades

privadas no agricolas
Total excluyendo petréleo, mineria y petroquimicos (México=100)

Produccién por empleado Produccién por empleado
Menos petréleo, Menos petrdleo,
mineria y ' mineria y
Total petro- : Total petro-

quimicos quimicos
Aguascalientes 75 80 Nuevo Leé6n 107 111
Baja California 60 66 Oaxaca © 133 89
Baja California Sur 69 72 Puebla 94 100
Campeche 334 74 Querétaro 98 105
Chihuahua . 52 56 Quintana Roo 71 76 -
Chiapas 118 79 Sinaloa 91 98
Coahuila 89 97 San Luis Potosi 92 100
Colima 94 83 Sonora 86 94
Distrito Federal 114 123 Tabasco 235 98
Durango 66 71 Tamaulipas 75 68
Guerrero 73 80 Tlaxcala 83 86
Guanajuato 85 80 Veracruz 116 91
Hidalgo 124 100 Yucatén 76 83
Jalisco 104 112 Zacatecas 74 82
México 115 125 .
Michoacédn 89 96 Meéxico (pais) 100 100
Morelos 106 111 Max./min. 6 2
Nayarit 83 90 Des. Est. 61 20

Fuente: INEGI.




Grifica 2. Produccion por empleado en los estados Mexicanos en

actividades privadas no agricolas
Total excluyendo petréleo, mineria y petroquimicos, 1993
(Indice México=100)
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especialmente dos, Campeche y Chiapas, y en menor grado los otros tres,
muestran una pronunciada pérdida de posicién en términos de produccién por
empleado cuando se excluyen el petréleo y los petroquimicos. La deduccién
l6gica es que el PIB per cdpita, de por si bajo en Campeche y Chiapas (las cifras
de produccién total por empleado son relativamente altas, mientras que las del
PIB per cdpita son bajas debido a la baja tasa de participacién de mano de obra),
indica un desarrollo econémico y una modernizacién que en realidad no existen.
En contraste, los otros tres estados petroleros tienen una produccién por
empleado, excluyendo petréleo y petroquimicos, cercana al promedio nacional. El
cuadro 8, al final de esta seccién, proporciona los indices de media salarial y los
coeficientes de concentracion geografica de los principales sectores productivos
de los estados, lo que nos ayuda a comprender mejor el problema de un desarrollo
“mono-industrial” en ciertas regiones de México.

El resultado final de este planteamiento es una imagen diferente de las
desigualdades interestatales en el desarrollo econémico. En términos de
disparidad en produccién no petrolera por empleado, el coeficiente de variacion
cae de 0.6 a 0.2. Asi que, contrariamente a lo que las cifras de PIB per cépita
indican, las desigualdades econémicas entre estados son relativamente pequeiias.
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La diferencia en los resultados obtenidos incluyendo y excluyendo el petréleo
para el cilculo de disparidades econémicas interestatales puede ser atribuido a dos
factores complementarios :

- Primero esta el hecho de que el PIB per cépita incluyendo el petréleo da
una imagen exagerada de las desigualdades entre ciertos estados (tanto en
el coeficiente de variacién como en el diferencial maximo/minimo), por
ejemplo, asignando a Campeche un PIB per cépita muy alto.

- Pero una vez que el efecto del petréleo es eliminado, este indicador de la
desigualdad se “nivela” aparentemente debido a pequefios diferenciales
~en productividad!4 laboral entre estados.

Es sorprendente encontrar tan pequefios diferenciales en el desempeno
productivo en un- pais como México, donde existen dreas muy atrasadas en
términos de desarrollo econémico a un lado de otras que aparentemente forman
parte de la economia industrial moderna.

Una vez analizadas, las grandes diferencias en el PIB per cépita, mencionadas
anteriormente, tienen mas relacién con diferenciales en las tasas de participacion de
mano de obra que con diferenciales de productividad entre los estados mexicanos
(ver mapa 6). Los estados del norte, por ejemplo, parecen més desarrollados porque
tienen una alta tasa de participacién, siendo que tienen un bajo nivel de produccion
por empleado (y el andlisis de los salarios medios refuerza este punto de vista -ver
mapa 7). Por lo tanto, las economias de los estados mexicanos presentan una
imagen compleja. No existe una relacién geografica entre las diferencias
interestatales en tasas de participacién (coeficiente de variacién: 0.42) y las
diferencias en la media salarial (coeficiente de variacion: 0.21).

Pareceria entonces, que las grandes desigualdades de desarrollo entre
regiones son el resultado de una desequilibrada distribucién geografica de
actividades y no tanto de diferencias en la eficiencia econémica. Este seria un
descubrimiento bastante satisfactorio desde el punto de vista del interés sobre las
desigualdades inter-regionales, pero bastante inquietante para México como un
todo, cuyo territorio en andlisis parece relativamente homogéneo en cuanto a la
productividad de mano de obra y por lo tanto al desempefio econémico.

Pequeiias desigualdades en el desempeiio industrial

La misma observacion sirve para los dos sectores industriales mas grandes
después de los petroquimicos, es decir, bienes de capital (incluyendo ingenieria
mecénica y automéviles) y alimentos. Estos dos sectores representan 40 por
ciento del valor total de la produccién manufacturera. A excepcién del estado de
México, donde la produccién por empleado estd 50 por ciento arriba del promedio
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Mapas 6 y 7. Participacion de la fuerza laboral y media salarial por estado, 1993
- (México=100)
Mapa 6. Tasa de participacion, todos los sectores

Desviacién estdndar:
>+1.5
8 De +0.5 a +1.5
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Mapa 7. Media Salarial

Desviacién estdndar:

>+1.5

De +0.5 a +1.5
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—-J4De -1.5 a -0.5
~J<-1.5

Nota: La tasa de participacion es la proporcién de empleados en el sector privado no agricola al total de la fuerza
laboral (los datos de la fuerza laboral dnicamente disponibles para 1990).
Fuente: INEGI.
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nacional!s, los otros seis estados mexicanos donde los indices de concentracion
geogrifica y produccion por empleado estin arriba de 100 tienen niveles de
productividad, si acaso, un poco por encima de la media (Quintana Roo: 125;
Coahuila: 120; Aguascalientes: 115; Distrito Federal: 114; Sonora: 109 y Nuevo
Leén: 100). Este descubrimiento se corrobora con el andlisis de la media salarial:
este indicador de la productividad de mano de obra revela iinicamente un pequeno
rango de disparidad, particularmente en el sector industrial (ver cuadro 5 y la
informacién global en el cuadro 8 al final de esta seccion). - ' '

Cuadro 5. Especializacién sectorial de los estados, 1993
Media salarial y cocficiente de concentracion geogrifica en los cuatro
principales scctores productivos
(Estados con indices salariales y de concentracion geogrifica superiores a 100)

Mineria, petrélco Comercio
Media salarial -~ Cocf. conc. geog Media salarial - Cocf. conc. geog.

Tabasco 181 544 Distrito Federal 147 180

Tamaulipas 169 148 Nuevo Ledn 104 149

Baja California Sur 150 406 Jalisco 104 14

Veracruz 126 186 Baja California 102 138

Campeche 115 1120 México 100 100

T Colima 113 303 Max./min. 3 4

México 100 100 Cocf. variacion 0:22 0.34
Max/min. 9 122
Coef. variacion 0.53 1.3

Industria Scrvicios
Media salarial ~ Cocf. conc. geog Media salarial — Coef. conc. geog.

México (estado) 129 112 Distrito Federal 273 239

Querétaro 120 163 Nuevo Ledn 191 147

Distrito Federal 116 132 Baja California 177 129

Nuevo Leén 114 194 Colima 172 126

Coahuila 104 164 Tamaulipas 152 112

Jalisco 100 103 Coahuila 148 117

México 100 100 Chihuahua 143 103

Max./min. 3 12 Campeche 142 107

Coef. variacion 0.28 0.62 Sonora 136 100

Quintana Roo 134 305

Baja California Sur 130 176

Aguascalientes 120 118

Querétaro 115 104

Durango 137 100

México 100 100

Max./min. 3 18

Coef. variacion 0.26 0.56

Nota: El coeficiente de concentracién geogrifica es la proporcion : (empleados del sector en el estado / fuerza
laboral estatal) / (empleados del sector en México / fuerza laboral nacional).
Fuente: INEGI.




Por lo tanto, tampoco en las principales industrias manufactureras,
encontramos las diferencias en el desempefio econémico que se esperarian en un
pais con tan grandes desigualdades territoriales en cuanto al desarrollo
econdmico, social y urbano (ver mapas 8 y 9).

Diferencias econémicas regionales que son mas cuantitativas que estructurales

Los resultados de este anilisis indican que las desigualdades en el ingreso
entre estados se deben completamente a su acceso a la economia moderna mas
que a las diferencias en el desempefio especifico de las regiones. Las regiones mas
modernas y desarrolladas no se muestran predominantemente maés eficientes que
las otras, contrariamente a lo que se espararia en un pais donde la situacién de las
economias regionales parece ser, a primera vista, tan diferente. Esto significaria
que la utilizacion de los factores de produccién -excluyendo petréleo y
petroquimicos- no difiere significativamente de una regién a otra.

Las ventajas de la concentracién de recursos humanos y actividades parecen
no ser explotadas hasta ahora por el deseo de una efectiva administracién local,
tanto en el caso de infraestructura como en el de la aglomeracién. El ejemplo mas
obvio es la zona centro de la Ciudad de México, donde los beneficios de la
concentracion urbana parecen apenas tener mayor peso que los costos. Mas aiin,
las pequefias desigualdades en las ganancias promedio de los sectores no
petroleros -que en verdad reflejan la rigidez del sistema constitucional mexicano
de sindicatos que prevalecié hasta 1995, cuando el sistema de negociaciones
salariales centralizadas entre el gobierno y los sindicatos empez6 a ser descartado-
son evidencia del bajo nivel de mano de obra calificada en esos sectores,
independientemente del nivel de desarrollo de los estados. Puede afirmarse, bajo
riesgo de sorprender al lector, que los actuales diferenciales de productividad
entre las regiones mexicanas no son lo suficientemente grandes y no muestran un
desarrollo balanceado del sistema productivo sino una inadecuada explotacién de
las ventajas de las regiones avanzadas. La actual productividad de las regiones
mas desarrolladas del pafs parece estar por debajo de su potencial, que podria
alcanzarse a través de un realce de las ventajas de su concentracidn, tanto en lo
referente a la capacitacién de los recursos humanos como en la administracién de
los recursos més genéricos de las empresas (politicas piblicas locales, desarrollo
y administracién de infraestructura, etc.).

Esta homogeneidad estructural, que diferencia los problemas de desarrollo
territorial de México de los de la mayoria de los otros paises de la OCDE, tiene
importantes implicaciones para los tipos de politica de desarrollo adoptados. Las
politicas deberian enfocarse probablemente en aumentar los bajos desempefios de
las regiones més desarrolladas de México (esencialmente a través de una mejora
de la administracién piiblica en todas las 4reas), ya que estas regiones encabezan
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Mapas 8 y 9. Media salarial y coeficiente de concentracion geografica en el

“sector manufacturero’’, 1993
(México=100)
Mapa 8. Media salarial

Desviacion estdandar:
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Mapa 9. Coeficiente de concentracion geografica

Desviacién estdndar:
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Nota: El coeficiente de concentracion geogrifica es igual a la proporcion del porcentaje de trabajadores
industriales en la fuerza laboral estatal al porcentaje de trabajadores industriales en la fuerza laboral nacional
(las cifras de la fuerza laboral son de 1990).

Fuente: INEGI.
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el desarrollo econémico del pais. En México este dltimo tipo de politica seria de
todas formas descartada, debido a la pequeiia diferencia de la distribucién de la
media salarial que finalmente va en contra de las regiones menos desarrolladas,
dado que éstas no poseen una ventaja comparativa neta en costos de mano de obra.

Numerosos estudios llevados a cabo en paises de la OCDE muestran que las
diferencias en el desarrollo econémico regional esencialmente reflejan diferencias
en productividad y estructura sectorial entre regiones. De hecho, las regiones de
mayor concentracion de espacio son también las més productivas, ya que tienen
grandes mercados de trabajo calificado en donde la oferta y la demanda estin
mejor balanceadas, y ya que utilizan economias de escala en el gasto en
infraestructura para alcanzar la maxima inversién en activos fi jos, al menor costo,
y limitar los efectos negativos de la concentracién (congestionamiento,
contaminacién). En este aspecto, la migracién de las dreas rurales a las urbanas o
de las regiones mds pobres a las mds ricas ha actuado, en la mayoria de los paises,
como un poderoso estimulo hacia ganancias en productividad nacionales, con los
trabajadores moviéndose de dreas y sectores laborales con baja productividad a
los de alta productividad. No existe evidencia de que este mecanismo esté
operando en México, por lo menos en cuanto a la movilidad geografica y laboral
en el sector formal no agricola. Més ain, es sintomético que muchos estudios
seflalen la baja movilidad inter-regional de los trabajadores en México, en
contraste con su alta movilidad internacional.

El hecho de que México ha alcanzado un nivel de desarrollo tecnoldgico que
le permite recibir numerosos tipos de industrias, atraidas por los bajos costos de
mano de obra, no garantiza que va a alcanzar automiticamente el nivel de
desarrollo organizacional (calidad y seguridad en las relaciones entre las
diferentes operaciones productivas, capacidad de ajuste, logistica, etc.) que es
cada vez mds buscado por el capital productivo mévil.16.

Las regiones més desarrolladas en los paises industrializados Jjuegan un papel
especifico. Estas dreas son “incubadoras” de actividad, ofreciendo a las industrias
innovadoras todos los recursos que necesitan en términos de servicios
empresariales y conocimientos técnicos. De nuevo, éste no parece ser el caso en
las principales regiones industriales de México. Por ejemplo, asombra la
debilidad del sector de servicios empresariales (ver mapas 10y 11) en las regiones
mexicanas. El coeficiente de desigualdad (desviacién estdndar/media) del
coeficiente de concentracién geografica de estas actividades de servicio a
empresas es muy alto (1.03), mientras que las desigualdades de media salarial son
bajas (0.24), lo que sugiere una debilidad generalizada del sector, incluyendo los
pocos estados en donde estd muy concentrado. Como puede ser observado en los
mapas 10 y 11, dnicamente el Distrito Federal, Nuevo Leén y Campeche tienen
tanto una concentracion de trabajo de servicio empresarial como un promedio
salarial significativamente por encima de la media. ~

37



Mapas 10 y 11. Media salarial y coeficiente de concentracion geografica de

empresas de servicios, 1993
(México=100)

Mapa 10. Media Salarial

Desviacion estdndar:
>+1.5
B De +05 a +15
De -0.5 a +0.5
De -15 a -05
] <-1.5

I Mapa 11. Coeficiente de concentracion geografica

Desviacién estdndar:
e > +1.5
De +0.5 a +1.5
De -0.5 a +0.5
| De -1.5 a -0.5
| <-1.5

Nota: El coeficiente de concentracién geografica es igual a la proporcién de los empleados de “empresas de
servicios” en la fuerza laboral estatal al porcentaje de los empleados de “empresas de servicios” en la fuerza
laboral nacional (las cifras de la fuerza laboral son de 1990).

Fuente: INEGI.
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Tendencias recientes de las desigualdades econéomicas en México: un cambio
completo

Para analizar la tendencia de las desigualdades econémicas inter-regionales
en México es necesario observar la tendencia del PIB per capita en los diferentes
estados. Como se puntualiz6 anteriormente, el uso de estadisticas del PIB regional
incluyendo el petréleo para medir las desigualdades interestatales puede crear un
espejismo del “moderno” desarrollo econémico del pais. Se propone por lo tanto
estudiar también la tendencia de las desigualdades en el producto interestatal,
excluyendo el sector “petréleo y mineria”.

Un estudio reciente del FMI (1996)!7 muestra que las desigualdades
regionales de México disminuyeron durante el periodo 1970-85 y aumentaron de
nuevo en el periodo 1985-93. Nuestro andlisis, hecho con los datos disponibles
para los dos periodos (1980-85 y 1985-93), nos lleva al mismo resultado.

Para proporcionar una imagen geogrifica mas clara, los estados han sido
divididos en cinco categorias de PIB per capita (definido en miiltiplos de la
desviacién estdndar del PIB per cdpita de los estados) y de PIB per capita
excluyendo “petréleo y mineria”. Los datos presentados en el cuadro 6 y la
grafica 3 confirman que las desigualdades indiscutiblemente disminuyeron en

Cuadro 6. Desigualdades en el crecimiento real del PIB de los estados

(Total 1980-85 y 1985-93)
(Nuevos Pesos, 1980)

PIB Cambio en el PIB Cambio en el
per cdpita PIB per cépita per cépita PIB per cépita
% % , %
1980 1980-85 1985-93 M 1980 . 1980-85 1985-93
enos petrdleo
-1 desviacién estandar! 106 113 -11.3 89 37.1 -11.7
entre -1 y -1/,
Desviacion estdndar? 146 8.2 5.5 129 162 5.2
Entre -1/, y +!/5
Desviacién estdndar3 185 12.0 72 182 8.4 6.8
Entre +l/5y 1
Desviacion estandart 247 1.6 94 244 1.2 6.9
+1 desviacién estdndarS 523 -8.1 23.2 522 -8.1 22.6
México 259 2.9 10.6 222 3.0 99

1. Chiapas, Oaxaca.

2. Guanajuato, Guerrero, Hidalgo, Michoacdn, San Luis Potosi, Tabasco, Tlaxcala, Zacatecas, Aguascalientes.
California Sur, Campeche, Colima, Chihuahua, Durango, Estado de México, Morelos, Nayarit, Puebla.

3. Querétaro, Quintana Roo, Sinaloa, Veracruz, Yucatin.

4. Baja California, Coahuila, Jalisco, Sonora, Tamaulipas.

S. Distrito Federal. Nuevo Leén.

Fuente: INEGI
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- Gréfica 3. Desigualdades en el crecimiento real del PIB estatal
Clasificacién en cinco grupos de PIB per cépita para 1980, 1980-85, 1985-93

Bl PIB per cépita 80-85 B PIB per cépita 85-93
% [ PIB per cépita no petrolero 80-85 Hl PIB per cdpita no petrolero 85-93 %
40 — - 40
35 35
30 : 30
25 - 25
20 20
15 [ 15
10 ; : 10
5 5
0 : 0
-5 -5
-10 . -10
-15 -15

106 146 185 247 53

PIB per cédpita menos petréleo, Nuevos Pesos 1980
Fuente: INEGI.

1980-85 y aumentaron de nuevo en 1985-93, ya sea en términos de PIB total per
cépita o el PIB per cipita menos petréleo y mineria. M4s atin, en 1993, México
regresé exactamente al mismo nivel de desigualdad, en ambas medidas, de 1980.
Para el PIB total per cépita, el coeficiente de variacién no ponderado era de 0.57
en 1980, 0.47 en 1985 y 0.57 en 1993. Excluyendo petréleo y mineria, los valores
fueron respectivamente 0.69, 0.55 y 0.68.

Esta informacién indica que el penodo posterior a 1985 experimentd un cambio
completo y espectacular en los mecanismos del desarrollo territorial. Durante el primer
periodo, el crecimiento de las regiones menos desarrolladas fue indiscutiblemente mas
fuerte que el de las més desarrolladas. Durante el segundo, el caso fue el contrario. De
acuerdo a los autores del estudio del FMI, esto constituiria la evidencia de la relacién
entre el crecimiento/recesiéon econémica y desigualdades territoriales. Ellos
encontraron que en el periodo de alto crecimiento de 1970-85 las desigualdades se
redujeron, mientras que en el periodo subsecuente de bajo crecimiento de 1985-93
crecieron. Esta relacion entre la tasa de crecimiento y las desigualdades, que ha sido
objeto de mucha literatura y considerable controversia en los paises industrializados,
vale la pena ser discutida por lo menos tres razones.

— Empiricamente, debido a que nuestro andlisis de dos periodos diferentes,
1980-85 y 1985-93, contradice la proposicion: el primer periodo, cuando las
desigualdades disminuyeron mds, fue el periodo de menor crecimiento,
mientras que exactamente lo contrario ocurri6 en el segundo periodo (a pesar
de la recesién de 1986), (ver cuadro 6).
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Por razones geogréficas que tienen tinicamente una implicacién indirecta en el
crecimiento econémico: una gran parte de la reduccién en las desigualdades
puede ser atribuida al efecto paradéjico ligado a la concentracién geografica
de la economia de México: un nimero de estados cercanos a la Ciudad de
México, que eran pobres al principio, como Aguascalientes, Guanajuato,
Hidalgo, Morelos, Tlaxcala y el Estado de México, se desarrollaron
rapidamente por ninguna otra razén mas que la expansién de la zona central.
Paraddjicamente, la concentraciéon de poblacion y actividades en la zona
central del pais -que esta tinicamente ligada indirectamente al desempefio del
crecimiento de México- ha sido al mismo tiempo un mecanismo de
desequilibrio territorial en favor del centro y, a través de la expansién del
centro, una fuente de desarrollo para numerosos estados pobres del centro.

La tercera raz6n es de naturaleza estructural: el fenémeno que ha pesado mis
en las economias regionales en los tltimos afios, y que justifica los trastornos
observados en la Iégica del desarrollo territorial, estdn probablemente ligados
al ajuste estructural que llevé a cabo el pais en la segunda mitad de los afios
ochenta, la liberalizacién de su economia. Un gran niimero de informes del
Grupo de Trabajo en Politicas de Desarrollo Regional!8 han tratado la cuestién
del revés en las tendencias de desarrollo regional aparentes en la mayorfa de
los paises Miembros y han identificado un mecanismo general que opera en
los paises industrializados tltimamente: el “crecimiento ajustado” actual, estd
asociado a més desigualdades territoriales. Un sistema de produccién de
Taylor, en donde la ventajas comparativas de las regiones eran los salarios
bajos, estd siendo reemplazado por un sistema sujeto a la necesidad de un
ajuste continuo, més dependiente de la innovacién en el producto y proceso,
y fundado en la calidad y abundancia de los recursos regionales disponibles
a las empresas (mano de obra calificada, amplio mercado de trabajo,
infraestructura, proveedores y subcontratistas, etc.). Esto es lo que el Grupo
de Trabajo ha denominado el crecimiento estructural de las desigualdades
inter-regionales. En contraste, pronunciadas recesiones, dado que afectan
principalmente las regiones que son mds productivas y estdn més presentes
en los mercados mundiales, tienen ahora un efecto ciclico en la reduccién de
las desigualdades econdmicas inter-regionales.

En el caso de México, que presenta algunas similitudes con los paises en
transicidn, hay elementos para pensar que la creciente sustitucién de actividades
del sector publico y excesiva regulacién por la prictica de libre mercado, y la
privatizacién de sectores enteros de la economia (en el espacio de unos afios el
empleo en las empresas piiblicas se ha reducido a la mitad), la oleada de inversién
productiva extranjera, y el establecimiento del TLC, entre otras cosas, han abierto
nuevos prospectos de desarrollo para algunas regiones del pais. Las regiones mas
ricas son las que parecen ahora obtener el mayor beneficio del crecimiento
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econdémico, especialmente las geograficamente mas cercanas al gran mercado
norteamericano (la zona fronteriza).

Sin embargo, es necesario remarcar lo pequefio de los diferenciales de
productividad y costos de mano de obra en todo el pais, lo que separa a los
problemas regionales de México de los de la mayoria de los otros paises
Miembros y sugiere que a pesar de que el desarrollo de México estd encabezado
por las regiones mas ricas, esto es debido principalmente a: i)las cantidades y
densidades, mis que a la calidad, de los factores de produccién presentes en los
estados mds dindmicos (y mdas atin las ciudades); y ii) su concentracion
geografica, siendo la zona central del pais y el drea de la frontera norte las
regiones mas capaces de penetrar los mercados internacionales. Mas ain, las
zonas tradicionales de la industria maquiladora!® son las que actualmente se
benefician mas de la concentracién de la industria dentro del marco del TLC.

Impacto regional de la crisis monetaria de 1994

El choque econémico ocurrido en diciembre de 1994 afecté desigualmente a
las regiones. Debido a que las cifras de PIB para los estados de 1994, 1995 y 1996

Grifica 4. Recesiéon econémica y recuperacion en 1995 y 1996
Valor agregado total, valor agregado manufacturero, empleo en maquiladoras
Cifras trimestrales (1994 1€ trim. a 1996 3€L trim.)

Figura 4a
140 >
/
/
/
130 #
120
110
100 22
1 23 456 7 8 9 1011 1 2 3 45 6 7 8 9 1011

Trimestres Trimestres

Nota: Los estados fronterizos son Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila y Tamaulipas.
Fuente: INEGI.
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no estan disponibles, es dificill medir el impacto del choque en las economias
regionales. Por otro lado, dada la composicién sectorial del valor agregado de los
estados en 1993 y los movimientos trimestrales en el valor agregado por sector entre
enero de 1994 y septiembre de 1996, es posible calcular un “crecimiento
estructural” trimestre por trimestre del valor agregado de los estados durante el
periodo mencionado: el patrén de crecimiento muestra una marcada recuperacion
en 1996 de la profunda recesién de 1995. La grafica 5 muestra los resultados de este
célculo. Resulta que los estados mads ricos (en términos del PIB per cépita) fueron
finalmente los menos afectados por el choque econémico (el cual, en términos del
crecimiento nacional real, fue -2 por ciento durante los 11 trimestres).20

En la grafica 4a y b se puede observar que i) el sector industrial sufrié menos
por la recesién y, mds importante, ii) se recuperd antes y mds rdpidamente que el
resto de la actividad, siendo la razén que la crisis monetaria restituy6 a la industria
las ventajas de costos que habia perdido durante los afios anteriores como
resultado de la creciente sobrevaluacién del peso. El empleo manufacturero en las
maquiladoras crecié casi ininterrumpidamente durante estos tres afios, y mucho
mas rapido que el valor agregado. En la zona fronteriza norte crecié en 30 por
ciento; en los otros estados -principalmente en la parte central del pais- donde su
presencia es realmente muy pequefia, crecié mas del doble. Estas cifras sugieren
que la recesidén de 1995 tan sélo tuvo un pequefio impacto en las industrias
manufactureras orientadas a la exportacién, que se localizan en las regiones mas

Griéfica 5. Crecimiento estructural de los estados Mexicanos
entre enero 1994 y septiembre 1996!

0 100 200 300 400 500 600 700
PIB per capita 1993 (pesos 1980)

! El crecimiento estructural se calcula para cada estado aplicando los cambios nacionales trimestrales en
los sectores especificos a su desempeifio a nivel estatal (el desempeiio a nivel estatal se conoce hasta 1993,
y los niveles nacionales de desempefio se contabilizaron de enero de 1994 hasta septiembre de 1996).
Fuente: INEGIL
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desarrolladas del pais. De hecho, la devaluacién del peso tuvo el efecto de
estimular ain més esta categoria de actividades.

Por lo tanto, el impacto econémico sufrido por México tendié a incrementar
los diferenciales de desarrollo regional que, como se vio anteriormente, se
ampliaron estructuralmente. Los estados mis involucrados en actividades
exportadoras son los que sobrepasaron mejor la recesién de 1995.

COMPETITIVIDAD REGIONAL

Los diez estados mds pobres en México son atin altamente dependientes de una
economia agricola tambaleante (mds del 33 por ciento de la mano de obra agricola).
El sistema de ejidos -redistribucién de la tierra a los campesinos por el gobierno
federal- que data de la época de la Revolucién y fue tinicamente modificado hasta
1992, llev6 a la excesiva fragmentacion de la tierra agricola y a una persistente baja
productividad. El articulo 27 de la Constitucién fue modificado en 1992 en lo
relativo a los ejidos para dar la posibilidad de transformar la tenencia de la tierra de
los ejidos comunales a propiedad privada. Sin embargo, seguramente pasaran
muchos afios antes de que esta nueva legislacion produzca un efecto significativo
en la eficiencia de la economia agricola del pais.

Mano de obra calificada

Actualmente el nivel de mano de obra calificada y calidad de la
infraestructura son los factores de ventaja comparativa mas importantes en las
regiones de los paises industrializados. En México, hemos podido observar que
los costos de mano de obra difieren poco entre regiones, lo que sugeriria pequefios
diferenciales en la calificacién de la mano de obra, distinguiéndose las regiones
mas desarrolladas més por la cantidad que por la calidad de su mano de obra. A
un nivel mas analitico, la localizacién de las ocupaciones con més altos niveles de
habilidades es significativa. Es en el norte y la zona central, y més
especificamente alrededor de las ciudades mas importantes, donde se encuentra la
concentracién de habilidades mds alta (ver cuadro 7). Con 38 por ciento de la
mano de obra empleada en México, la zona central (el Distrito Federal y los seis
estados circunvecinos) cuenta con el 48 por ciento de los ingenieros del pais, 42
por ciento de los técnicos y 48 por ciento de sus profesores universitarios. Los
estados fronterizos tienen una baja concentracién de mano de obra calificada, lo
que corrobora los argumentos antes desarrollados (dnicamente 20 por ciento de
los ingenieros y técnicos de México en una zona que emplea al 18 por ciento de
la fuerza de trabajo nacional). Las otras tres regiones principales (el Golfo,
centro-norte y especialmente la sudoeste) estdn muy por debajo del promedio.
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Cuadro 7. Habilidades de la fuerza laboral en las principales regiones de México
Porcentaje de ciertas categorias de trabajadores en la fuerza laboral nacional empleada, 1990

Todos los trabajadores Ingenieros Técnicos Profesionistas
Norte 18 21 20 19
Centro 35 48 42 48
Sudoeste 14 6 9 7
Golfo 12 9 11 7
Centro -Norte 15 12 13 13
Notas: Norte: Baja California, Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas.

Centro: Distrito Federal, México, Morelos, Hidalgo, Querétaro, Puebla y Tlaxcala.

Sudoeste: Chiapas, Oaxaca, Guerrero, Michoacan y Colima.

Golfo: Quintana Roo, Yucatin, Campeche, Tabasco y Veracruz.

Centro-Norte: Zacatecas, Aguascalientes, San Luis Potosi, Guanajuato y Jalisco.
Fuente: INEGI.

Las categorias de ingenieros y técnicos revelan un marcado contraste
dependiendo de si se consideran como proporcién de la mano de obra total del
estado o como parte del empleo asalariado en el sector formal privado tinicamente.
Lo que diferencia a los estados mexicanos no es tanto su tipo de actividad (més o
menos intensidad de mano de obra calificada) sino su grado de integracién en la
economia formal moderna. Los mapas 12 al 15 son buenas ilustraciones de la
paradoja mexicana de que las empresas que emplean al mayor nimero de
ingenieros y técnicos estdn en el sur, que tiene pocas empresas (pero que es a su
vez donde se localizan los sectores petrolero y petroquimico, que emplean
comparativamente una alta proporcién de ingenieros y técnicos), mientras que en
el norte, donde se encuentran la mayoria de los empleados industriales del pafs, no
hay una concentracién significativa de técnicos e ingenieros.

Infraestructura2!

En cuanto a la infraestructura, de acuerdo al Banco Mundial,?2 con un promedio
de 66 lineas de teléfono por cada 1000 habitantes (en 1988) y 820 km. de caminos
pavimentados por cada millén de habitantes (en 1990), respectivamente 9 y 18
veces menos que en Estados Unidos, México tiene que recuperar el tiempo perdido.
De nuevo existen grandes diferencias entre los estados, y éstas han ampliado las
desigualdades econdémicas. Por ejemplo, el nimero de lineas telefénicas por
habitante varia de uno a diez entre el Distrito Federal y Chiapas, proporcional al PIB
per capita de los estados. En la seccién dedicada a la privatizacion de
infraestructura, se verd que México ha realizado un progreso considerable en estas
areas como resultado de la medidas adoptadas a principios de los afios noventa.

Entre 1980 y 1990, la infraestructura de transportes fue en gran medida
ignorada: los recursos en la inversidén correspondiente al presupuesto federal
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Mapas 12 y 13. Proporcion de ingenieros en empleos asalariados y en el total de la

fuerza laboral, 1990
(México=100)

Mapa 12. En empleos asalariados

Desviacién estandar:

De -0.5 a +0.5
===De -15 a -0.5
-1<-1.5

Mapa 13. En el total de la fuerza laboral

‘Desviacién estdndar:
£ > +1.5

Fuente: INEGI.
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Mapas 14 y 15. Proporcién de técnicos en empleos asalariados y en el total de la

fuerza laboral, 1990
{(México=100)

Mapa 14. En empleos asalariados

Desviacidn estdndar:
>+1.5

m De +0.5 a +1.5

= De 0.5 a +05

1 De -1.5 a 05

< -1.5

Mapa 15. En el total de la fuerza laboral

Desviacion estandar:

De +0.5 a +1.5
i De 0.5 a +05
I De -1.5 a 05
< -1.5

Fuente: INEGL

47



disminuyeron durante los afios ochenta, en promedio 10 por ciento anual entre
1982 y 1990 (de hecho un poco més lentamente que el total de los gastos de
inversién estatales, que cayeron 12 por ciento anual durante el periodo debido a
dificultades en el presupuesto gubernamental, principalmente con respecto a la
carga de la deuda). Durante el mismo periodo, la red de carreteras (87 000 km. de
caminos pavimentados, segiin el INEGI) casi no fue modernizada (s6lo 7 000 km.
de las autopistas de 4 carriles y 1 000 km. de carreteras) y se le dio un mal
mantenimiento. M4s axin, ciertos enlaces carreteros estratégicos, particularmente del
este al oeste, alin no existen. La red ferroviaria de 27 000 km. es anticuada y los
grandes puertos maritimos necesitaban atin ser completamente examinados a
principios de los afios noventa. Son las instalaciones de trafico aéreo las que parecen
estar en mejores condiciones, con 80 aeropuertos de los cuales 42 son internacionales.
S1, como lo sugieren cada vez mds estudios econémicos (particularmente dentro
del Grupo de Trabajo), la calidad y disponibilidad de infraestructura son
condiciones clave para el desarrollo econémico nacional y regional, es claro que
estas condiciones no fueron cumplidas o sélo parcialmente en México a principios
de los afios noventa. Esto ha contribuido al aumento de la concentracién de la
produccién y el crecimiento en las zonas mejor equipadas, y especialmente en las
ciudades (al mismo tiempo-no se han puesto en prictica politicas significativas
para administrar esta concentracion y controlar la congestién urbana.

El segundo determinante del éxito econémico regional parece ser la
proximidad con el mercado estadounidense. Mucho antes de la conclusién de los
acuerdos del GATT y el TLC, las zonas del norte del pais se favorecian de la
cercania a la economia estadounidense. El sistema de maquila, que permitia a las
compafifas americanas establecer plantas de ensamblado en la zona fronteriza
para tomar ventaja de los bajos costos de mano de obra mexicana y de exenciones
de impuestos de exportacién e importacién, fue un factor poderoso detrds del
desarrollo de estas regiones. El mapa 16 y el cuadro que lo acompafia muestra que
esta entrada de actividades fue claramente significativa para los estados
concernientes. Mds del 20 por ciento de las personas empleadas en Baja
California y Chihuahua, y 15 por ciento en Tamaulipas, dependen de estas
plantas industriales. A pesar de que en la mayoria de los casos utiliza mano de
obra industrial no calificada (60 por ciento de los empleados en las
maquiladoras son mujeres), este sistema ha permitido a las regiones del norte
llevar a cabo la industrializacién lo que podria concebiblemente abrir el camino
al desarrollo industrial auténomo (como est4 siendo el caso de Monterrey, un
antiguo centro industrial). La firma del TLC ha constituido de hecho una
extensién del sistema de trabajo de maquila a todo el pais -y la grifica 4b
sugiere que este mecanismo se encuentra ya operando- a través de la
liberalizacién del comercio y la baja de tarifas. Sin embargo, parece probable que
el aspecto geogrifico, de proximidad a la frontera y la pobre calidad de la
infraestructura al interior del pais, reservara esta ventaja econémica a la zona
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Mapa 16. Empleo en las maquiladoras dentro de los estados mexicanos, 1994
Empleo en porcentaje / el Cuadro contiene las Gréficas reales por estado
(México=100)

B De 23.10 a 17.20
B Dec 1727 a 1150
(] De 1155 a 5.84
[[]De 5.84 a 0.20

Personas empleadas trabajando
en las maquiladoras, 1994

Chihuahua 178 569

Baja California 118 652

. Tamaulipas 105 093

_il‘ & Coahuila 51235

*.'  Sonora 47 027

~ J:’ Oaxaca 23 568

,n,:' México y DF 9252

g Guanajuato 9 061

Yucatin 5 661

SR Michoacéan 3987
v Baja California Sur 893
= f Otros estados 26 366

™~ México— 579 366

Fuente: INEGI.

de que algunos estados cercanos a grandes puertos se podran beneficiar en cierto
grado de los bajos costos de mano de obra de México).

Para concluir esta seccién se puede decir que los principales desajustes en
México no son bdsicamente territoriales: los agudos problemas sociales
relacionados a la pobreza extrema afectan a todo el pais, a pesar de que son mis
fuertes en ciertas regiones con particular en desventaja. Un patrén de desarrollo
econémico basado en gran medida en la ventaja comparativa ligada a los bajos
costos de mano de obra estd distribuida desequilibradamente a lo largo del pafs,
principalmente beneficiando a la zona gentral, la zona de la frontera con EUA y
algunas grandes ciudades. Las principales desigualdades territoriales resultan de
la desequilibrada distribucién de este patrén de desarrollo y no de su
diferenciacién entre regiones (como lo muestran las cifras de productividad,
salarios y calificacién de la mano de obra en los estados mexicanos).

Esto explica porqué la cuestién del desarrollo econémico y social de México
es principalmente de politica social y politicas estructurales. Estas politicas
inevitablemente tienen dimensiones regionales. En primer lugar, es necesario
ayudar a la poblacién mds pobres, particularmente en los estados menos
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Cuadro 8. Especializacion sectorial de los estados
indices de media salarial y coeficientc de concentracién geogrifica cn los
cuatro principales scctores productivos, 1993
(México=100)

PIB
Mineria, petréleo Industria Comercio Servicios per
cipita
Media Cot-:l?cicmc de Media Cacficiente de Media  Cocficiente de ‘Media  Cocficicnte de ‘ l’ ndice
salarial concentracion salanial concentracion salarial  concentracion saladal . concentracion
geogrifica geogrifica geogrifica geogrifica
Aguascalientes 38 20 84 168 79 124 120 118 95
Baja California 77 9 82 493 102 138 177 129 106
Baja Calif. Sur 150 406 51 60. . 81 146 130 176 112
Campeche 115 1120 48 37 66 92 142 107 338
Chihuahua 86 139 77 224 90 107 143 103 99
Chiapas 122 22 67 16 58 54 13 39 43
Coahuila 86 469 104 164 72 122 148 17 123
Colima 113 303 70 31 67 107- 172 126 113
Distrito Federal 68 3 116 132 147 180 273 239 252
Durango 57 169 58 106 =67 82 137 100 7
Guerrero 44 57 51 18 78 61 131 85 39
Guanajuato 70 63 71f 109 77 92 137 75 68
Hidalgo 69 221 103 81 3 51 117 54 68
Jalisco 83 29 100 103 104 74 170 97 100
México 56 23 129 112 116 67 194 52 83
Michoacdn 120 31 75 39 73 64 115 60 50
Morelos 45 32 121 7 85 88 140 98 106
Nayarit 43 34 56 40 74 70 191 61 .. 68
Nuevo Ledn 79 66 114 194 104 149 191 147 168
Oaxaca 23 36 90 . 24 70 41 T o 39 42
Puebla 34 46 -8 91 80 il 253 87 62
Querétaro 47 45 120 163 93 97 15 104 107
Quintana Roo 52 41 61 30 83 159 - 134 305 203
Sinaloa 45 43 72 41 82 110 =179 90 77
San Luis Potosi 55 113 QR 00 71 84 168 66 73
Sonora ey 265 80 114 86 134 136 100 123
Tabasco : 181 544 112 30 73 93 123 62 88
Tamaulipas 169 148 86 164 71 115 152 1D 2 89
Tlaxcala 21 34 88 121 81 40 122 33 .. 87
Veracruz 126 186 122 41 70 68 155 58 65
Yucatin Eoios 42 79 55 74 73 118 118 97 75
Zacatecas 63 385 50 30 62 70 121 45 51
México » 100 100 100 - 100 100 100 100 100 100
En Nuevos Pesos 33 503 ) : - 24720 20 583 ‘ 12 795
Max./min 9 367 3 14 3 5 s 9 8
Coef. variacién 0.53 1.38 0.29 0.65 021 036 025 = 0:58 0.62

Fuente: INEGL,
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desarrollados, a alcanzar ciertos estindares de vida e ingresos por medio de
politicas federales para estimular la actividad (actividades de baja tecnologia,
organizacién econémica de las comunidades, artesanias, turismo, proteccién
ambiental, etc.) y a través de proveer de servicios publicos basicos (educacion,
salud, etc.), para que finalmente, por ejemplo, a mediano y largo plazo, sean
capaces de aprovechar las oportunidades del desarrollo moderno, especialmente
en el sector que busca bajos costos de mano de obra. En segundo lugar, es
necesario promover mejoras al medio ambiente y la calidad del desarrollo
econémico en las regiones que son actualmente las mas desarrolladas pero que
claramente no estan aprovechando totalmente sus ventajas técnicas y territoriales.
Los requerimientos para alcanzar esta mejora del desempeiio y las economias
estructurales de las regiones mds desarrolladas son: mejor administracién ptblica
local, privatizacién de ciertos servicios piiblicos subdesarrollados que fueron mal
administrados en el pasado, mejor difusién tecnolégica y, mas generalmente,
construccién de un ambiente territorial y, especialmente, urbano que soporte y
mantenga el desarrollo de la productividad y eficiencia econémica de esas
regiones. Puede afirmarse, de acuerdo con autores como Pierre Veltz (1996), que
el futuro econémico de los paises emergentes como México dependerd del
desarrollo tanto de la capacidad técnica, por ejemplo know-how industrial, como
de la capacidad organizacional, que asegure un vinculo confiable y eficiente con
los diferentes componentes de la actividad productiva (logistica, infraestructura
16gica, rdpida capacidad de ajuste).

ASPECTOS AMBIENTALES

El desarrollo industrial de México y su patrén territorial estdn creando serios
problemas en cuanto al deterioro del medio ambiente. Estos problemas se dividen
esencialmente en tres categorias principales: tierra, agua y aire.

Tierra. En términos generales, no mas del 20 por ciento de los desperdicios
s6lidos de los hogares (73 000 toneladas diarias) y la industria (370 000 toneladas
diarias) son tratados. La zona metropolitana del Valle de la Ciudad de México,
con una poblacién de 20 millones de habitantes y que produce 30 por ciento del
PIB mexicano, y la zona fronteriza son las dos regiones mds seriamente afectada
por los problemas de contaminacién de la tierra por desechos sélidos. En la
Ciudad de México los desperdicios domésticos e industriales recolectados son
separados por 20 000 trabajadores informales antes de ser depositada en uno de
los tres terrenos controlados. Para el total de la zona conurbada sélo hay tres
unidades de tratamiento y un incinerador. Una gran parte del desperdicio es
arrojado directamente en lotes baldios, alrededor de la fabricas o en basureros
clandestinos. La zona fronteriza adicionalmente recibe gran cantidad de
desperdicios de EUA que se deposita a lo largo de los 3 200 km de frontera; la
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Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (SEMARNAP), que

se encarga del medio ambiente, es incapaz de determinar la cantidad exacta de
este desperdicio.

Un plan bilateral México-EUA, el Plan Integral Ambiental Fronterizo (PIAF),
deberia hacer posible el combate contra los desastrosos efectos ambientales del
flujo de desperdicios de la industria maquiladora. El establecimiento en 1994 del
Banco Norteamericano de Desarrollo para apoyar la proteccién ambiental esti
permitiendo el financiamiento de esquemas publicos y privados para mejorar la
calidad ambiental en la zona fronteriza. El Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo han abierto lineas de crédito para proyectos
ambientales en México.

El gobierno federal mexicano decidi6 la creacién en 1994 de 16 terrenos para
desechos téxicos, que deberdn cubrir una gran proporcién de las necesidades del
pais (estimada en 20 terrenos por la Secretaria de Desarrollo Social).

El tratamiento de aguas residuales, tanto domésticas como industriales, se
realiza ain a pequeia escala en México. Se estima que el 80 por ciento de las
aguas residuales no son tratadas y que en la mayoria de los casos, los agricultores
riegan sus cosechas con aguas residuales que acarrean todo tipo de sustancias
dafiinas (cromo, cianuro, mercurio, etc.). La mayoria de las grandes ciudades
actualmente tienen servicios de drenaje inadecuados a las necesidades de su
poblacién. La descarga de aguas residuales industriales presenta casi los mismos
problemas, principalmente en las dreas altamente industrializadas de la zona
fronteriza: de las casi 2 000 industrias maquiladoras en esta region, mas de mil
consumen, procesan o producen materiales toxicos (solventes, aceites, plasticos,
acidos, etc.) que sin tratarse descargan a los canales de agua. Los principales rios
del norte -Rio Bravo, Rio Grande y Rio Colorado- llevan estas sustancias toxicas
al mar, ocasionando serios problemas a los cientos de poblados que viven de los
recursos naturales de las costas y el mar. Sin embargo, existen algunas iniciativas
transfronterizas disefiadas para remediar la situacion: por ejemplo, en 1994 el
congreso de EUA aprob6é un crédito para la construccion de una planta
binacional de purificacién para la zona de San Diego-Tijuana.

El problema del agua, que es aiin considerable en un pais donde cerca del 30
por ciento de la poblacién no tiene agua potable entubada en sus viviendas, tiene
ciertas caracteristicas especificas a México. El primer hecho mas importante es
que las principales fuentes de abastecimiento estan en el sur, mientras que las
principales concentraciones de poblacion y actividades se encuentran en el centro
y norte. La situacién en la Ciudad de México es particularmente seria, dado que
el excesivo bombeo de agua del subsuelo ha creado el hundimiento general de la
capital del pais, construida sobre un antiguo lago. Mis aiin, el terremoto de 1985
fracturé los conductos del drenaje, que contaminaron el agua del subsuelo. Como
resultado, se ha vuelto aiin mds necesario obtener agua de fuentes cada vez mas
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distantes. La ampliacién de la distancia entre el lugar de bombeo y el lugar de
consumo de agua ha incrementado en gran medida los costos de abastecimiento en
un momento en el que, siendo el agua vista como un derecho constitucional, su
cobro se torna dificil en tanto que es pricticamente imposible para las autoridades
cortar el abastecimiento de agua a los usuarios que no pagan sus cuentas. No es por
lo tanto sorprendente encontrar que el consumo promedio de agua por habitante en
la Ciudad de México es el doble que el de las ciudades europeas (aiin cuando una
parte de las viviendas de la ciudad no tienen agua corriente). Este es un ejemplo de
un efecto social regresivo observado en muchas ciudades de Centro y Sudamérica:
los beneficios del agua virtualmente gratis o de facto gratis son para los hogares
mds solventes y mejor-equipados y, debido a que los costos no se cubren , impiden
el equipo y el abastecimiento de los hogares mas desamparados.

La legislacion decretada en 1992 abrié el camino a importantes reformas en
la administracién del agua, con la creacién de organismos en zonas de captacién
y la posibilidad de contratar en el sector privado la distribucién y tratamiento del
agua. Contratos de concesién se han establecido ahora en ciudades como
Aguascalientes, Naucalpan, Cancin, Puebla y la Ciudad de México. La
privatizacion del sector de aguas parece estar desarrolldndose rapidamente Yy, en
los préximos afios, deberia abarcar la mayoria de las mds o menos cincuenta
ciudades con poblaciones de més de 200 000 habitantes.

Mas ain, en las zonas rurales (estado de Morelos) y 4reas portuarias (estado de
Veracruz), se ha utilizado un enfoque global que incluye aspectos de desarrollo tanto
ambiental comotural. Las acciones politicas de los estados se enfocan a la actividad
econdémica (micro-empresas, uso de biotecnologia, capacitacién en técnicas
comerciales...), la educacién y la salud, y la lucha contra la pobreza.

La contaminaciéon del aire ha alcanzado niveles alarmantes en la mayoria de
las grandes ciudades y principalmente en la zona urbana de la Ciudad de México.
El indice IMECA (Indice Metropolitano de la Calidad del Aire) mide la
concentracion de contaminantes Co,, So,, No, y de ozono. En la zona
metropolitana de la Ciudad de México, en 1993, sélo hubieron 31 dias en los que
este indice fue menor que el indice de maxima concentracién admisible
determinada por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Sin embargo, la
Comisién Metropolitana de Prevencién y Control de la Contaminacién que toma
las lecturas de contaminacién en la Ciudad de México, afirma que los niveles de
contaminacién han estado descendiendo desde 1991.

La contaminacion del aire en la zona metropolitana de la Ciudad de México,
que genera casi el 30 por ciento del PIB nacional, es principalmente atribuible al
trafico -automotriz: aproximadamente 30 millones de litros de combustible para
motor se consumen diariamente y constituyen 75 por ciento de los contaminantes
del aire. Las condiciones naturales agravan la situacién, dado que la ciudad estd
rodeada por montaiias y la lluvia y corrientes de aire son escasas.
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El gobierno ha tomado medidas para limitar las emisiones, introduciendo un
plan de intervencién a tres niveles : :

Nivel 1: cuando el indice de contaminacién se localice entre 2 y 31/2 veces
arriba del nivel WHO (Word Healt Organization) maximo admisible: se
‘suspenden las actividades recreativas al aire libre en las escuelas, hasta 40

por ciento de reduccidn en actividades industriales y uso restringido de los
vehiculos oficiales.

Nivel 2: cuando el indice se encuentre entre 3!/2 y 41/2 veces mayor que
el limite WHO, el Hoy no circula, que normalmente obliga a los
vehiculos particulares a no circular un dia de la semana se extiende a dos
dias, las actividades industriales se reducen hasta en 75 por mento y
todas las actividades culturales se suspenden.

Nivel 3: cuando el indice es mas de 41/2 veces mds alto que el limite WHO
todas las actividades potencialmente contaminantes se suspenden a lo
largo de la zona metropolitana de la Ciudad de México.

Los instrumentos de intervencién ambiental pueden ser de distinta clase:
restricciones legales, incentivos econémicos, medidas persuasivas, acuerdos
voluntarios (ver OCDE, 199423), México, como ha sido observado,
principalmente utiliza el primer tipo de medidas: restricciones legales directas.
Pero se relacionan con niveles de contaminacién registrados y no con los niveles
de emisi6én. La preocupacion se centra en la calidad general del aire mas que en
el origen de las emisiones, mientras que un creciente niimero de paises estin
estableciendo normas sobre las emisiones permitidas.

Este dltimo tipo de medidas, que est4 siendo utilizado en ciudades como
Atenas, es en el corto plazo la tinica que puede lidiar eficazmente con situaciones
criticas con respecto a los niveles de contaminacién. Sin embargo, tiene grandes
desventajas ya que esconde enteramente la economia de la conurbanizacién, sin
importar las razones de utilidad econémica/emisiones,?* y quizds lo mas
importante, no promueve la innovacién técnica. Restricciones colectivas
generales no tienen efecto sobre los patrones de comportamiento individual y no
animan a los productores a buscar formas de reducir su nivel de emisiones.

Mais ain, es probable que la determinacién de las normas de emisién,
principalmente en el caso de los vehiculos privados, afecten -ademis de los
problemas de aplicacién (costo administrativo, corrupcion, etc.)- el problema de
la exclusién de un gran segmento de la poblacién pobre para quienes el uso de un
vehiculo es una necesidad econémica. La reciente crisis monetaria de México,
golpe6 fuertemente a los segmentos mas pobres de la poblacién y tuvo el efecto
directo de reducir el trafico vehicular en las ciudades.

Seria interesante determinar el costo econémico del control de la contaminacién
pero también, y quizds mas importante, el costo del congestionamiento en las ciudades
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més grandes de la naci6n, especialmente en la Ciudad de México (estudios
disponibles sobre los costos de aspectos externos negativos relacionados al trafico
vehicular en las ciudades de paises industrializados, sugieren que los costos de
congestionamiento son mucho mayores que los costos de contaminacién). En la
siguiente parte de este informe, se verd que las ciudades y regiones mas concentradas
y més desarrolladas son tinicamente un poco més productivas que el resto de México.
Las economias globales externas, que proporcionan una fuerte justificacion
econémica a la concentracion de pobladores y actividades, son muy sensibles a la
calidad de las politicas de administracién urbana que hagan posible maximizar las
externalidades positivas y reducir las negativas. Estas dltimas parecen estar
castigando seriamente la economia de las ciudades mexicanas. El congestionamiento
y la contaminacién deberfan prevenirse a través de politicas de uso de suelo e
infraestructura o de un sistema de responsabilidades, en lugar de ser afrontadas con
medidas especificas una vez que han alcanzado niveles intolerables. En este aspecto
es probable que la respuesta al problema de la contaminacién del aire, asi como de
otros dafios ambientales, dependeri finalmente de cambios en las politicas publicas
locales como un todo, mas que en las costosas medidas a corto plazo que actualmente
estan en préactica.

Mais alld de estas medidas sectoriales, el gobierno mexicano ha desarrollado
paralelamente un planteamiento horizontal referente al desarrollo sostenible de
ciudades pequeiias y medianas. El Programa de 100 Ciudades, esta incluido en el
Programa Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000. El objetivo de este
programa es apoyar el crecimiento sostenible de 116 pequefias y medianas
ciudades donde viven 32 millones de mexicanos (mas de la mitad de la poblacién
urbana en México). Este programa es financiado a través del Ramo XX del
Presupuesto Federal. Los recursos se estén utilizando para adecuar la tenencia de
la tierra para la provisién de servicios en las superficies urbanas.
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NOTAS

Fuente: Banco Mundial (1994), World Bank Development Report.

De acuerdo con economistas regionales como Perroux o Williamson,
durante la fase de desarrollo industrial las regiones mas dindmicas y
energéticas guian la economia del pais. Esto automaticamente provoca
un fuerte aumento de las desigualdades desde el principio.
Subsecuentemente, los efectos miiltiples de la difusion inter-regional del
crecimiento (desplazamiento gradual de la produccién hacia las regiones
con menores costos de mano de obra, el papel armonizador de los fondos
publicos cuya importancia crece con el crecimiento econdémico,
desarrollo de infraestructura de transporte y telecomunicaciones, etc.)
llevan a la distribucién de produccidn e ingreso a todo el pais, y al final
a la reduccién de las desigualdades regionales.

Este andlisis se basa en la clasificacion regional desarrollada por Musset
(1995).

La zona econémica ‘“central” incluye ademas del Distrito Federal, los
estados de Morelos, Hidalgo, Querétaro, Puebla y Tlaxcala.

Los estados fronterizos del norte, de oeste a este son: Baja California,
Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Le6n y Tamaulipas.

Para una descripcién de los impactos de las transferencias migratorias en
las economias rurales, ver J.E. Taylor Micro economy-wide models for
migration and policy analysis: an application to rural Mexico, Estudios
del Centro de Desarrollo, OECD, 1995.

De acuerdo con el INEGI, las superficies urbanas en México son aquellas
con 2500 o mas habitantes.

Informe Mensual sobre la Economia Mexicana, Centro de Andlisis e
Investigacién Econémica. Aifio XI, No. 12, marzo 1994.

HERNANDEZ, Laos (1990), Medicién de la Intensidad de la

Pobreza y de la Pobreza Extrema en México, Investigacién Econdmica,
No. 191.
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10.

1L

12,

13.

14.

15

16.

17.

18.

19.

Es necesario prestar atencion al uso de los datos. El sistema mexicano de
estadisticas estd muy diversificado, pero con una cobertura desigual a lo
largo del pais. Es por esta razén que una gran parte de este estudio esta
relacionado unicamente con sectores productivos modernos (mineria,
manufactura, comercio y servicios, excluyendo la agricultura, el sector
publico y el sector informal como un todo). Las conclusiones obtenidas,
a pesar de reflejar la realidad global del desarrollo territorial del pais,
deben ser tratadas con cautela.

Las cifras de desempleo por estado, a pesar de estar disponibles, no han
sido incluidas debido a que estdn basadas en conceptos estadisticos muy
restringidos, y por lo tanto no se consideraron significativas.

El concepto de produccidn es diferente del de producto (suma de valores

agregados) puesto que el valor de produccién incluye consumo
intermedio.

Congruente con el indicador de desigualdades en el PIB per capita
presentado anteriormente, como se puede apreciar comparando las cifras
de produccién por empleado estado por estado con el PIB per capita.

Debe ser recordado que esto concierne a la aparente productividad de la
mano de obra, ya que es su valor de produccién y no el valor afiadido lo
que se relaciona al empleo asalariado. Pero el andlisis de las medias
salariales llevaria al mismo resultado.

Es dificil, con la informacién disponible, explicar esta cifra que indica un
alto nivel de productividad en el Estado de México en sectores que no son
exclusivos de la zona sino que se encuentran en todo México (coeficiente
de concentracién geogréfica: 101). Esto refleja probablemente un sesgo
ligado al efecto de “oficinas centrales” (el indice salarial es alto :141) y/o
a un efecto de fin de la “linea de produccién”, que ocasiona que el valor
de produccién sea mayor a lo que el valor afiadido deberia ser.

Respecto a los nuevos aspectos organizacionales de produccién, ver
Pierre Veltz, Globalisation et reinvention du local, Paris, Presses
Universitaires de France, 1996.

V.H. Juan Ramén y L.A. Rivera- Batiz, Regional growth in Mexico:1970-
93, FMI Documento de Trabajo No. WP/96/92, Washington, 1996.

Ver  “Regional Policy Developments in OECD countries”,
OECD/GD(92)167, Paris, 1992.

Las maquiladoras son un sistema de zonas libres permitiendo a las
compaififas extranjeras, principalmente de EUA, a dedicarse a
operaciones manufactureras sin tener que pagar impuestos aduanales en
importaciones de componentes y exportaciones de productos terminados.
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20. Este cdlculo se apoya en dudosas suposiciones, particularmente una
homogeneidad geogréifica del desempefio sectorial (productividad,
“impacto del choque econémico en los diferentes subsectores): se asumid
que las tendencias sectoriales fueron las mismas en todos los estados.
Mais atn, pone el crecimiento estructural global de México a un nivel
menor que el crecimiento real registrado (en un estudio mas elaborado
esta desventaja podria ser corregida con procedimientos repetitivos
como para ajustar, trimestre por trimestre y sector por sector, el valor
afiadido calculado al valor afadido total registrado para el pais. Sin
embargo, es probable que el calculo tienda a subestimar mis que a
sobrestimar el mecanismo concerniente: el objeto en cuestién es el
efecto estructural, por lo tanto no incluyendo los desempeiios
individuales de los estados, que probablemente fueron mejores en las
regiones mas desarrolladas.

21. Ver también el estudio de la OCDE “Territorial development,
infrastructure in Mexico: a new public policy for development”.
22. Banco Mundial (1994), World Development Report.

23. OCDE, 1994, Managing the Environment. The Role of Economic
Instruments, Paris. e

24. A pesar de que una medida reciente permite a los vehiculos nuevos
equipados con convertidor catalitico circular todos los dias.
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3. POLITICAS SECTORIALES CON UN IMPACTO REGIONAL

En Meéxico, donde los temas sobre el desarrollo econémico nacional se
anteponen a aquellos relacionados con el equilibrio inter-regional, y dentro de un
contexto de marcadas desigualdades no sélo regionales sino sociales, parece que
las medidas globales de politica para el desarrollo regional no se han puesto
sistemdticamente en operacion.

De hecho, la principal politica nacional de reajuste regional se encuentra
dentro de la politica social del gobierno y, particularmente, en el Programa
Nacional de Solidaridad (PRONASOL). La mayoria de las demas politicas
federales con un impacto significativo en el desarrollo regional del pais estin
dirigidas a sectores especificos. Un andlisis inicial de las “politicas regionales” de
México puede por lo tanto hacerse en referencia a las politicas industriales y
sociales (PRONASOL), que aparentemente constituyen la primera fuente de
medidas regionales. La siguiente seccidn considerara las politicas publicas del
gobierno federal que no tienen un objetivo explicitamente regional pero que
tienen impactos regionales significativos (la funcién del presupuesto federal de
cohesidn territorial y politicas de privatizacion y descentralizacién).

POLITICAS INDUSTRIALES Y TECNOLOGICAS

Asi como no hay una politica regional, tampoco existe, en gran medida, una
dimensién regional de las politicas para los sectores individuales.
Especificamente, no existe un organismo central responsable de la promocién del
desarrollo industrial en las regiones subdesarrolladas, ni un sistema de
estimulacién econémica capaz de hacer una distincion entre regiones (subsidios
para el empleo o la inversion). De hecho, el vasto sector publico industrial
(petréleo, petroquimica, mineria, puertos, etc.) representd una herramienta
importante para el desarrollo industrial regional y pudo haber sido considerado
como la base para un mecanismo de politica industrial regional. Sin embargo,
actualmente, este papel ha sido minimizado por la privatizacién. M4s atin, hasta
principios de los afios ochenta el gobierno federal habia introducido medidas
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estrictas para limitar el crecimiento industrial dentro de la Ciudad de México,
pero estas politicas parecen haber sido abandonadas.

Sin embargo, la insercién de México al mercado mundial tuvo como fin atraer
una mayor entrada de capital de inversidn extranjera, esencialmente de Estados
Unidos. En los dltimos afios México ha recibido casi el 40 por ciento de la inversion
extranjera de latinoamérica. A pesar de que la crisis monetaria de 1994 y las
devaluaciones que conllevd, debilitaron el mercado doméstico, estimularon el
desarrollo del sector manufacturero de exportacién, principalmente en el norte del
pais (85 por ciento de las exportaciones mexicanas en 1996 fueron productos
manufactureros, de los cuales 85 por ciento tuvieron como destino norteamérica; 45
por ciento de las exportaciones manufactureras mexicanas vienen de las industrias
maquiladoras). La inversién extranjera crecié continuamente durante 1995 y en
1996, con un incremento cercano a 7 mil millones de délares en 1995, de los cuales
el 65 por ciento provenia de Estados Unidos. Estas cifras explican porqué la
inversion extranjera beneficia principalmente a la zona fronteriza. Como se mostré
en la seccién anterior (ver figura 4 y mapa 16), el empleo en las maquiladoras no
fue afectado negativamente por la crisis econdmica, y a pesar de que esta categoria
de empleo crecié un poco mds rapido en las zonas no fronterizas que en la frontera
misma, 90 por ciento de tal empleo se localiza en el norte de México.

Con tan poderosos determinantes de la distribucién geografica de la inversién
productiva es facil ver como un tipo convencional de politica regional, utilizando
incentivos directos para desplazar este capital a regiones internas menos
desarrolladas y mas distantes del centro de la zona del TLC, tendria en el mejor de
los casos todas las posibilidades de ser ineficiente y en el peor de ellos de ser
excesivamente costosa. Otro factor importante es que .la pequeia variacién
interestatal de los salarios priva a las regiones menos desarrolladas de lo que pudo
haber sido una de sus principales ventajas comparativas. El desarrollo econémico del
pais como un todo, encabezado por las regiones del centro y norte, es probablemente
el pre-requisito para el desarrollo econémico de las dreas marginadas de México.

Uno de los objetivos del gobierno federal deberia ser apoyar la transicién, ya
iniciada en ciertos sectores, de la industria de mano de obra no calificada, que es
basicamente la actual, a la industria con mayor valor agregado. Dicho objetivo
podria profundizarse con politicas enfocadas a: i) capacitacién y mejora de las
habilidades de los trabajadores, y ii) difusién de tecnologia.

Capacitacion
El nivel tecnolégico de la industria mexicana empieza a aumentar. Esto se
debe en gran medida a las estrategias de grupos extranjeros que operan en

Meéxico (ellos representan el 16 por ciento del empleo manufacturero del pais, la
mitad del cual se encuentra en el sector de maquiladoras) y, mds ampliamente, a
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la expansién de la industrias exportadoras, que fueron estimuladas por las
devaluaciones ligadas a la crisis monetaria de 1994. Por ejemplo, ha habido un
cambio en la estructura de las empresas maquiladoras: hasta principios de los
aflos noventa estaban casi exclusivamente involucradas en operaciones de
ensamblado de bajo nivel de especializacién, mientras que ahora son mds
avanzadas tecnoldgicamente y utilizan mano de obra mas calificada. La
reduccién y la eventual reduccién de tarifas dentro del TLC debe acelerar la
transicion de una industria de ensamblado -ingenieria mecéanica, textiles,
mercancias plasticas- a una industria que abarque todas las operaciones de
manufactura, incorporando una mayor tecnologia y empleando a trabajadores

mejor preparados (como empieza a ser el caso con el acelerado desarrollo de la
industria automotriz).

Pareceria que el factor de calidad (mencionado anteriormente como
“capacidad organizacional”) se esta convirtiendo en uno de los criterios esenciales
de las nuevas condiciones de competencia internacional. Recientes estudios sobre
el sector de maquiladoras han demostrado que la proporcién de técnicos y
trabajadores no manuales estd aumentando!-

Para mejorar las habilidades de los trabajadores mexicanos, principalmente
en las zonas donde el empleo industrial es mayor, primero, serd necesario poner
en marcha reformas generales para corregir ciertas distorsiones que actualmente
determinan el comportamiento de las empresas. La Ley Federal del Trabajo, en la
actualidad desincentiva la capacitacién de los trabajadores: por ejemplo, estipula
que las promociones internas deben ser otorgadas de acuerdo al tiempo de
servicio. Anteriormente fueron mencionadas las recientes reformas que
terminaron con la negociacién centralizada de salarios. En México una de las
actuales tareas del COPREMOC, el nuevo Consejo para la Productividad y
Competitividad (establecido en 1995), es la de reunir a representantes de
trabajadores, empresas y sector publico para negociar una mejor relacién entre los
salarios y el desempeiio productivo.

Muchos paises proporcionan capacitacién laboral a través de instituciones
publicas. Tales esquemas pueden tener la desventaja de proporcionar habilidades
que no van de acuerdo a las demandas de los patrones. En México, el programa
PROBECAT introducido en 1984, que ofrece a personas desempleadas
capacitacién orientada a empresas en establecimientos privados, ha sido
recientemente calificado como positivo, particularmente en términos del tiempo
de duracién del desempleo. En términos generales, gran parte de la capacitacién
en México es privada. La red de universidades tecnolégicas privadas, disefiadas
en el Instituto Tecnolégico de Massachusetts, se estd expandiendo por todo el pais
(en particular la red de unas cuarenta universidades privadas derivadas del
Instituto Tecnolégico de Monterrey). Debido a esto, atin pueden existir algunas
dudas sobre los riesgos de desigualdad social y lo inadecuado de un sistema de
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capacitacion exclusivamente privado que no estd acompafiado de un programa
publico significativo de becas de estudio.

Falta mucho por hacer en lo que respecta al desarrollo de politicas de
capacitacién laboral. Estas deben estar dirigidas a estimular no sélo la oferta de
capacitacion sino también la demanda de capacitacién de parte de las empresas.
No hay razén para pensar que los patrones industriales tengan una alta propensién
espontdnea para capacitar a sus empleados, debido a que la abundancia de mano
de obra y su muy bajo costo, en relacion a otros pafses con un nivel de desarrollo
similar o mayor, han sido por largo tiempo las principales ventajas comparativas
de las zonas mads industrializadas de México.

En Chile, la combinacién de incentivos fiscales para los patrones y vales de
capacitacién para los trabajadores, junto con la “subasta” gubernamental de
periodos de aprendizaje en los centros de capacitacién pubhcos y privados; es un
ejemplo de una exitosa politica en esta drea. En, México un primer experimento se
hizo en 1995 con la introduccién de una nueva legislacién fiscal que permite la
deduccién de los costos de capacitacién a empleados hasta un techo del 1 por
ciento del ingreso de la empresa durante el periodo de capacitacién.

Politica tecnolégica y apoyo a la modernizacién industrial

La politica tecnol6gica también ha sido marcada recientemente por esfuerzos
para mejorar la posicién de la industria mexicana y por lo tanto disminuir la
brecha entre México y los demds paises- industrializados. Toda la informacién
disponible sobre la integracién de innovacién tecnolGgica al proceso productivo
muestra que México se encuentra muy detrds,? siendo el mas bajo de todos los
paises de la OCDE en la introduccién de tecnologia e investigacién. M4s atin, en
1993, México fue el pais con la menor intervencién gubernamental para estimular
la Investigacién.y el Desarrollo (con solo 0.5 por ciento del gasto en I&D
financiado por el gobierno, comparado con 14 por ciento en promedio en la
OCDE). Es también significativo que el bajo nivel de I1&D financiado por el
gobierno y las empresas en México se combine con el hecho de que el
financiamiento se enfoca esencialmente en investigacién piblica que no tiene una
clara relacién con el desempeiio productivo. El sistema bancario mexicano es
renuente a apoyar proyectos de desarrollo tecnolégico, ¥ v1rtualmente no existe
un mercado de capital de riesgo para financiar la innovacién.

Sin embargo, en mayo de1995, el gobierno mexicano lanzé el Plan Nacwnal de
Desarrollo (1995-2000), dirigido a la moderizacién industrial del pais. Al mismo
tiempo establecid, el Consejo Mexicano para la Productividad y Competitividad
(COMEPROC), siendo una de sus tareas el promover el gasto industrial en
investigacién e irinovacién. El Primer Informe de Gobierno (1995) expresd la intencién
del gobiemno de desarrollar la investigacién e incrementar el numero de investigadores,
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mejorar la calidad de la infraestructura de investigacion, y descentralizar las actividades
cientificas y tecnolégicas. En 1995 se introdujo una nueva legislacién que hace
deducible de impuestos, la inversién en I&D de las empresas.

CONACYT, la entidad responsable de promover la 1&D, ha creado proyectos
para incubar pequefias empresas en parques tecnoldgicos e industriales desde
1992. Este programa tiene una dimensién regional dado que la mayoria de los
proyectos se desarrollan fuera de la zona central de México. Sin embargo, la gran
mayoria se localiza en las regiones mds desarrolladas, donde se encuentran las mis
altas concentraciones de investigadores universitarios. Este hecho fue criticado por
las Camaras Mexicanas de Industria y Comercio y CANACINTRA (C4mara
Nacional de la Industria de la Transformacion), que consideraron que el programa
estaba demasiado involucrado con las universidades y no suficientemente con la
pequeiia empresa (la mayoria del financiamiento de CONACYT se distribuye
como becas de educacién superior). Al mismo tiempo, debe destacarse que se ha
dado un nuevo impulso al enfoque regional hacia la tecnologia con la creacién, a
partir de 1994, de nueve centros regionales, cada no de los cuales representa varios
estados. A estos centros se les daran presupuestos (a través de la creacién de un
fondo de desarrollo regional) que les permita financiar proyectos de investigacién
que contribuyan al desarrollo regional. Diecisiete de esos programas
(principalmente de naturaleza agricola) han sido aceptados dentro del marco de
trabajo del SIMAC (Sistema para el Mar de Cortés) para la region noroeste del pafs
donde el primer centro estd actualmente operando. El esquema de centros
regionales es una adicidn iitil a las iniciativas del FIDETECH que se enfocan a la
investigacién precompetitiva. En 1994 se estableci6 el Instituto Mexicano de la
Propiedad Industrial para proporcionar asesoria técnica sobre problemas
relacionados con la propiedad intelectual y las patentes industriales.

Sin embargo, persiste el hecho de que aspectos vitales como la mercadotecnia
de la tecnologia y la disponibilidad de capital de riesgo no se consideran dentro
de este nuevo marco de trabajo. NAFIN, un banco nacional de desarrollo, que
apoya proyectos de inversién industrial, s6lo toma parte, dentro del limite de sus
recursos, en proyectos avanzados, una vez mas, en las regiones més desarrolladas.
Aln falta la puesta en marcha de una verdadera politica tecnolégica regional.

Turismo

El desarrollo de la industria turistica del pais también se puede considerar
como una herramienta para el desarrollo regional. La infraestructura turistica esta
concentrada en el sur de México, la parte mas pobre del pais. Se han desarrollado
seis grandes centros (Acapulco, Canclin, Ixtapa, Los Cabos, Loreto y Huatulco),
permitiendo a México recibir mas de 6 millones de visitantes cada afio y
generando cerca de 2 millones de empleos. Nuevos proyectos estdn actualmente
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en operacion - complejos turisticos en playa, parques de diversiones, apertura de
centros arqueoldgicos - que permitirdn a México tomar una mayor ventaja de su
enorme potencial turistico, y al mismo tiempo mantener y desarrollar actividades
apropiadas para las poblaciones tradicionales que habitan estas zonas (artesanias,
restauracion de sitios arqueolédgicos, etc.).

ASPECTOS REGIONALES DE LA POLITICA SOCIAL

Fuertes gastos en la politica social

La importancia del sector social dentro de las prioridades del pais se aprecia
claramente en las cifras del presupuesto federal. Para 1997, el gasto del gobierno
federal en desarrollo social representa 55.8 por ciento del presupuesto
programable,3 9 por ciento del PIB. El presupuesto también prevé una
contribucién del 12.1 por ciento del gasto programable a las entidades federativas
y municipios, gran parte del cual se destina al sector social.

Las principales partidas del gasto del gobierno federal son educacion y salud (ver
grafica 6), que juntas representan casi el 70 por ciento del gasto del gobierno federal.

El gasto en desarrollo regional y urbano tinicamente representa 4.5 por ciento
del presupuesto programable, del cual, la mitad se dirige al programa de alivio a

Gréfica 6. Gasto social del gobierno Federal, 1997
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y urbano
Empleo 8%

Asistencia 1%

Educacién
2%

Fuente: SHCP, Presupuesto de Egresos de la Federacién, 1997.
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la pobreza. Esta pequeiia cifra no se debe estimar con premura ya que las demas
categorias de la politica social (educacién, salud, empleo) tienen un fuerte
enfoque regional. Un concepto mds amplio se ha utilizado con respecto a la
politica social regional, incorporando elementos de las politicas para el medio
ambiente, infraestructura (abastecimiento de agua potable, alcantarillado),
vivienda, aspectos rurales y apoyo alimenticio.

Grandes desigualdades en educacion y salud

La informacién contenida en la grifica 7 revela grandes desigualdades
interestatales en los niveles de personal médico y docente. Los resultados de un censo*
del INEGI, muestran claramente que los estados de Chiapas y Oaxaca, que son los
més pobres en términos del PIB per cédpita, son también los que ocupan menos
personal. En contraste, los estados fronterizos de Nuevo Le6n, Coahuila, Tamaulipas
y Baja California, que son los més ricos y que se benefician econémicamente de la
actividad transfronteriza, tienen el mayor nivel de personal médico y docente.

Tales desigualdades toman mucho tiempo en desaparecer debido al
desproporcionado ingreso fiscal de los estados y la escasez de los recursos
presupuestales, que imposibilita el gasto en infraestructura de alto costo como
escuelas y centros de salud. Gastos de esta naturaleza, por si mismos, contribuirian
muy poco al desarrollo de la regién y del pais como un todo. Para ser efectivas y

Griéfica 7. Educacién y Salud
Proporcion de trabajadores en educacién y salud / total
de la poblacién, 1990
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profundizar en un desarrollo endégeno, dichas medidas deben ser integradas a una
estrategia territorial global que involucre activamente a todos los agentes
econdmicos. Mas aiin, el gobierno mexicano se ha movido en esta direccion, a
través de la desconcentracion del presupuesto federal (y alentando fuertemente a los
estados a hacer lo mismo con los municipios) y reestructurando varias actividades
relacionadas con el desarrollo regional y urbano y el alivio a la pobreza.

Las respuestas: desconcentracion de las politicas sociales y programas especificos

Desconcentracion de politicas de desarrollo social

En promedio, mds de un tercio del presupuesto federal esti desconcentrado.
Con respecto al desarrollo social, los sectores mds desconcentrados son educacion
(63 por ciento) y alivio a la pobreza (65 por ciento). Por otro lado, el presupuesto
de salud estd desconcentrado tinicamente en 17 por ciento, siendo este porcentaje
destinado a cubrir una poblacién de 37 millones de personas. La desconcentracion
hace posible equiparar mds de cerca la administracién del presupuesto a intereses
territoriales, pero en México esta teniendo un efecto limitado ya que diferentes
niveles de competencia estan involucrados. Por ejemplo, cualquier peticion para
un cambio en los presupuestos desconcentrados requiere la intervencién del
gobierno federal. Las peticiones de cambio provienen ya sea de los estados (que
también retransmiten las peticiones de los municipios) o de los Comités de
Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADES), que estin mds cerca de los
interesados. El gobierno federal se ocupa de ellas sobre una base estrictamente
individual y no relacionada a una estrategia global.

Programas especificos de desarrollo

a) Historia del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL)

Los programas especificos que originalmente formaban el PRONASOL eran el
principal componente de la politica seguida por el presidente Salinas bajo el Plan
Nacional de Desarrollo (1989-94). En respuesta a situaciones especificas, se llevaron
a cabo actividades bajo esquemas locales con el principal propésito de llegar a las
poblaciones marginadas y mds afectadas por el retiro de subsidios del estado
interesado. El PRONASOL favorecié a 9 millones de personas en 1l estados
diferentes y 375 centros urbanos entre 1989 y 1992. Cada proyecto de desarrollo
tenia tres componentes: apoyo a la agricultura, administracién de los recursos
naturales y mejora de las condiciones de vida (ver tabla 9).

b) Reforma de los objetivos

Manteniendo el principio de programas especificos, el gobierno mexicano
emprendid una revision de sus objetivos e instrumentos. La reforma, estipulada en
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Cuadro 9. Principales proyectos y resultados del PRONASOL

Programa

Objetivo

Resultados

a) Bienestar social

IMSS - Solidaridad
Infraestructura

Escuela Digna
Abastecimiento de agua

potable y alcantarillado

" Abastecimiento de alimentos

Electrificacion

Mujeres en Solidaridad

Instalaciones de salud

Instalaciones educativas

Mantenimiento de escuelas

Construccion de redes

Apertura de tiendas de
alimentos, tiendas de
productos licteos y
supercocinas populares
Conexién de viviendas

e instalaciones piblicas
Participacion, capacitacién y
desarrollo de mujeres en la
comunidad

1989-93: 1 200 unidades médicas
y 4 hospitales para

S millones de personas.

1989-93: Construccién o mejora
de 70 000 espacios educativos
para 2.9 millones de nifios
1990-93: Construccién o mejora
de 100 000 escuelas para

7.2 millones de niiios

1989-93: Construccion o mejora de
I1 151 redes sirviendo

a 5.4 millones de personas
1989-92:Subsidios de capital
proporcionados a 10 193

tiendas, apertura de 3 374 tiendas
(con Empresas en Solidaridad)
1989-93: 14 900 comunidades (10 560
rurales) electrificadas

1989-93: 2 383 proyectos

de produccién, 3 191
relacionados con el bienestar,
benefician a 131 809 mujeres

b) Solidaridad para la produccién

agricola

Fondo de Solidaridad para
la produccién

Empresas en Solidaridad

Fondos Regionales de

Solidaridad para el Desarrollo

de Comunidades indigenas
Pesca en costas y
acuacultura

Programa de Apoyo a
Productores de Café

Apoyo a silvicultores

Préstamos a agricultores con
bajas cosechas o afectados por
desastres naturales

Creacién de un fondo nacional
para apoyar a las empresas.
Financia empresas
econémicamente viables o dtiles
en comunidades marginadas
Apoyo a proyectos productivos
de asociaciones indigenas

Ayuda para la creaci6n
de empresas

Apoyo financiero y técnico
para pequeifios productores

de café

Apoyo a producteres forestales
afectados por la desforestacién
y reforestacion

1990-93: Ayudé a
1 mill6n de granjeros

1992-93: Ayudé a 9 200
empresas. Cre6 42 000 empleos

1990-93: Se establecieron 133
fondos, ayudando al 80% de la
poblacién indigena. Creé 1 millén
de empleos (predominantemente
temporales)

1992-93: Creacién de 69 empresas
relacionadas a la acuacultura

y 38 de pesca en costas

1989-93: Ayuda a

200 000 cultivadores

1990-93: Ayuda a asociaciones
de trabajadores forestales, 163
viveros, 36 millones de semillas
plantadas en 22 000 hectdreas
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Cuadro 9. Principales proyectos y resultados del PRONASOL (cont)

Programa Objetivo Resultados

b) Solidaridad para la produccién agricola (cont.)

Ecologia Productiva y Apoyo a proyectos 1992-93: Proycctos de ecologia
Solidaridad a la silvicultura de restablecimiento y productiva cn 14 cstados,
proteccion ambiental proyectos de proteccion de

la mariposa Monarca, bosqucs,
fauna, reciclaje de desperdicios
1millén de drboles plantados
Infraestructura para Hacer disponibles fondos de 1989-91: 300 000 agricultorcs
apoyar la produccion ‘ bajo interés para incrementar marginados ayudados

la productividad agricola a
través de bancos de desarrollo

Acumulacién de ahorro Administrar pagos de deudas 1992-93: establecimiento
en Solidaridad del fondo de Solidaridad de 29 alijos
para la produccion.
Administracion comunal
Solidaridad con Apoyo financicro y técnico 1990-93: 263 000 trabajadores
trabajadores agricolas para mejorar las condiciones migratorios fucron ayudados
de vida de los trabajadores
migratorios.

¢) Solidaridad para el desarrollo rural

Fondos Municipales de Asistencia a los municipios 1992-93: 2 333 municipios
Solidaridad marginados para inversion se beneficiaron de este programa

en infraestructura
Programa de Construccion Mantenimiento y construccion 1989-93: se construyeron
de carreteras de carreteras en zonas rurales o rehabilitaron 184 500 km

de carreteras

Programas de Desarrollo Mejorar las condiciones de vida, Se lanzaron 17 programas en
Regional productividad e infracstructura 12 estados alcanzando

en las regiones mas pobres a 10 millones de personas

Fuente: OCDE (1994), Solidaridad en las regiones rurales de México. septiembre. (Documento No.
C/RUR(94)18).

el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, consisti6 en concentrar el programa de
desarrollo urbano y rural al objetivo central de alivio a la pobreza. En 1993, un
cuarto de la poblacién mexicana (22 millones de personas) vivian en condiciones de
pobreza extrema (con ingresos menores a un salario minimo de 40 horas por
semana). De éstas, 63 por ciento vivian en zonas rurales y 37 por ciento en zonas
urbanas. Existen 91 regiones (de 208 que componen el territorio nacional) donde la
pobreza est concentrada, de las cuales 18 son criticas y en la mitad de ellas existe
pobreza extrema (poblaciones indigenas y campesinos) - ver tabla 10 y figura 8.

Estrategia integral para las regiones menos desarrolladas. A partir de
1995 la Secretaria de Desarrollo Social ha formulado una estrategia (Estrategia
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Cuadro 10. Las 91 regiones menos desarrolladas

Estados Regiones Estados Regiones
Aguascalientes Norte Nayarit Sierra del Nayar*
Baja California Valle de San Quintin Nuevo Leén Desértica
Baja California Sur Norte Oaxaca Istmo*
Sur Mixteca*
Campeche Maya Costa Chatina*
X’ Pujil Mazateca-Papaloapam*
Sur Sierra Judrez*
Coahuila Centro-Desierto Puebla Sierra Norte*
La Laguna Sierra Negra-Zongolica*
Sureste Mixteca*
Frontera Querétaro Sierra Gorda*
Colima Indigena Quintana Roo Maya
Chiapas Selva* San Luis Potos{ Altiplano
Norte* Huasteca*
Altos* San Luis
Franja Fronteriza Media
Sierra* Sierra Gorda*
Las Canadas* Sinaloa Serrana
Chihuahua Tarahumara* Sonora Sierra de Alamos
Del Desierto Valle del Mayo
De la Llanura Sierra Central
Durango Semidesierto Bacum-Guaymas
Las Quebradas* Tabasco Frontera Sur
Indigena Sur Chontalpa-Costa
Indigena Norte Centro-Sierra
Guanajuato Sierra Gorda* Tamaulipas Centro
Zona Norte Suroeste
Zona Suroeste Caiera
Guerrero Costa Grande Noreste [
Tierra Caliente Noreste 11
Filo Mayor* Tlaxcala Norte
La Montaifia* Micro-region Sur
Costa Chica Micro-regién Centro
Hidalgo Sierra Gorda* Veracruz Huasteca*
Valle del Mezquital Sierra Negra-Zongélica*
Huasteca* Sierra de Soteapan*
Otomi-Tepehua* Valle de Uxpanapa
Jalisco Sierra Norte Yucatan Micro-regién 01
Costa Micro-regién 02
Sierra de Tapalpa Micro-regién 03
Sierra de Manantldn Micro-regién 04
Sierra de las Bufas Micro-region 05
México Norte Micro-region 06
Sur* Micro-regién 07
Michoacén Tierra Caliente Micro-regién 08
Costa : Micro-regién 09
Meseta Purépecha* Zacatecas Semidesierto
Morelos Norte-Oriente

Suroriente
Surponiente

* las 25 regiones que tienen el menor nivel de desarrollo. Las regiones de la Huasteca, Sierra Gorda y Sierra

Negra-Zongoélica se encuentran en mds de un estado.

Fuente: Secretaria de Desarrollo Social.
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Griéfica 8. Proporcion de la poblacién viviendo en la pobreza extrema
Menos de un salario minimo
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Fuente: S. Levy y E. Ddvila, Empleo rural y combate a la pobreza.

Integral para las Regiones Prioritarias). Esta estrategia consiste, primero, en la
identificacién de esas regiones, compuestas de municipios donde los indices de
margiancién’ son més severos; segundo, la realizacién de programas prioritarios
en esas 4reas para la construccién y mejora de los servicios basicos,
infraestructura para salud, educacién, empleo, vivienda y nutricion. Estas
regiones se encuentran en los 31 estados del pais, cubriendo 58 por ciento del total
de municipios, y 30 por ciento de la poblacién nacional. En estas regiones se
encuentran 24.8 millones de personas, y 90 053 poblados, de los que 81 095
tienen menos de 500 habitantes.6 La estructura por edades muestra una poblacion
muy joven, es decir, mas del 43 por ciento son menores de 15 afios de edad’. Mas
de la mitad de la poblacién de esas regiones se localiza en municipios con un bajo
o muy bajo nivel de desarrollo. Sesenta por ciento de la poblacién no recibe
ningin ingreso, y dnicamente el 20 por ciento recibe més de un salario minimo3.
Ademas, en esas regiones se encuentra el 51 por ciento de la poblacién analfabeta
nacional y sélo el 12 por ciento de la poblacién ha terminado la educacion
primaria. Respecto a las condiciones de vivienda, los datos muestran que 44 por
ciento de los residentes en estas regiones no tienen drenaje o bafios adentro de las
casas, 30 por ciento no tienen electricidad y 42 por ciento no tienen agua
corriente.
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De estas 91 regiones identificadas, las 25 que tienen los peores niveles de
desarrollo se componen de 688 municipios en los estados de Chiapas, Guerrero,
Oaxaca, Hidalgo, Puebla, Veracruz, San Luis Potosi, Guanajuato, Querétaro,
Chihuahua, Durango, México, Michoacén y Nayarit (ver mapa 17).

La estrategia para alcanzar el desarrollo regional en esas 4reas consiste en una
serie de acciones que consideran: integracidn, responsabilidad compartida,
descentralizacién y visién a largo plazo para eliminar las causas estructurales de
la pobreza. Las acciones se concentran en mejorar las condiciones de nutricién y
educacién, distribucién y abastecimiento de productos bdsicos, empleos
temporales e infraestructura social basica.

Los cambios introducidos a partir de 1995 se concentran en programas que
tienen un impacto directo e inmediato sobre las condiciones de vida de los mas
desfavorecidos (agua, drenaje y electricidad) y en dar mayor importancia a la
nutricién de las comunidades indigenas, especialmente a las personas con mayor
riesgo, nifios, mujeres embarazadas y ancianos.

En 1995, en promedio, 50 por ciento del total de los recursos del programa se
destinaron a los estados y municipios, a partir de 1996 este porcentaje se ha
incrementado a 65 por ciento. En 1995, del total de los recursos del programa, un
tercio se destin6 a los estados con altos niveles de pobreza y un quinto a las
poblaciones indigenas. En 1996, mas del 38 por ciento de los recursos totales del
programa se destinaron a los estados con altos niveles de pobreza y mads del 20
por ciento a las poblaciones indigenas.

En 1996, se presentaron 70 000 proyectos de los cuales 7 800 eran para la
construccion, extensién o reparaciéon de sistemas de abastecimiento de agua
potable, 4 610 para la construccién de sistemas de alcantarillado, 3 943 proyectos
de electrificacion y 7 675 proyectos de urbanizacién en zonas marginadas.

Programa de Alimentacién, Salud y Educacién: Los grandes rezagos en
alimentacién, salud y educacién se encuentran en nueve regiones del pais. En estas
regiones las condiciones son tan severas que requieren de una atencién especifica.
El Programa de Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA) sera puesto en
marcha en el segundo trimestre de 1997 y comprende las siguientes acciones:

— transferencias de fondos para apoyar el consumo familiar de alimentos;
— cobertura basica de salud, y
— becas para promover la asistencia a la escuela.

En su etapa inicial, el programa cubrir4 las nueve regiones mas pobres
localizadas en 12 estados.® En su primera etapa y para fines de 1997 habri
ayudado a 400 mil de las familias mas pobres. El presupuesto total para la primera
etapa del programa es de 1 350 millones de pesos (aproximadamente 158 millones
de délares). La puesta en marcha se hari conjuntamente entre la Secretaria de
Salud, la Secretaria de Educacién Piblica y la Secretaria de Desarrollo Social (ver
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Cuadro 11. Programas de alimentacion, salud y educaciéon

Institucién Acciones % del Presupuesto
Secretaria de Desarrollo Social Transferencias monetarias mensuales 38.5
Secretaria de Salud Cobertura basica de salud 28.2
Secretaria de Educacion Piblica Becas de educacién 333
Total 100

Fuente: SHCP, Presupuesto de Egresos de la Federacién, 1997.

Cuadro 12. Abastecimiento, subsidios y distribucion de productos basicos
El gasto total incluye gastos corrientes y de inversién de los organismos
Miles de délares

Gastos totales

Organismo Actividad 1995 1996

DICONSA Abastecimiento de productos basicos 78 451 79 868
LICONSA Abastecimiento de leche 194 506 169 918
FIDELIST ____ Abastecimiento de tortillas 111 154 182 204
INI Asistencia a nifios 96 696 93 372

Fuente: SHCP

cuadro 11). Este programa representa uno de los cambios mds importantes en los
tipos de apoyos proporcionados por el gobierno y operari con subsidios dirigidos
a las familias mas pobres del pais. Se espera que con una politica de subsidios
focalizada, un esquema de operaciones descentralizado y la participacion
comunitaria, la ayuda gubernamental serd mds eficazmente distribuida entre la
poblacién mas necesitada del pais.

Abastecimiento, subsidios y distribucién de productos basicos. Para
aquellas regiones menos desarrolladas donde el PROGRESA no estard operando
en su etapa inicial, los actuales programas de abastecimiento, subsidios y
distribucién de productos bésicos continuardn. Este tipo de apoyo asegura la
cobertura de alimentos bésicos a las familias de ingresos mds bajos. Los
programas son los siguientes (ver cuadro 12): la comercializacién de maiz y
harina de maiz (por DICONSA); abastecimiento de leche a nifios menores de 12
afios (por LICONSA); suministro de tortillas a familias con ingresos menores a
dos salarios minimos (por FIDELIST)!® y la operacién albergue para nifios
indigenas (INT). Hasta 1995, la ayuda proporcionada a través de los programas de
abastecimiento y subsidios operaba como un esquema de distribucion,
caracterizado por una politica de subsidios generalizados, principalmente aplicada
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en zonas urbanas. Desde entonces, estos organismos han reorientado sus
actividades para beneficiar a un mayor nimero de poblaciones rurales que tienen
los més severos niveles de desnutricién y desarrollo.

¢) Mejora de los convenios de participacién

En el contexto de descentralizacién y desconcentracién de grandes segmentos
de las politicas federales de México en materia de salud, educacién y alivio a la
pobreza, existen actualmente un creciente nimero de mecanismos para la
identificacién, selecci6n y financiamiento de proyectos. Los Convenios Unicos de
Desarrollo (CUD) son corporaciones en donde los diferentes niveles del gobierno
cooperan en el financiamiento de la inversién piblica. ;

Una creciente proporcién de la inversién piiblica pasa a través del
Presupuesto de Desarrollo Regional, que es financiado por subvenciones
especificas del gobierno federal y sus contrapartes en los estados y municipios. La
responsabilidad de la ejecucién del proyecto reside generalmente en los estados.

Los Comités de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADEYS) son
comités de planeacién integrados por organismos federales y estatales, y
frecuentemente por representantes de los municipios y del sector privado, para el
estudio y coordinacién de programas de inversién. Este tipo de organizacién

también se encuentra en algunos estados al nivel de grandes municipios
(COPLADEM y COPLAMUN).

En relacién con las ciudades, el Programa de Desarrollo Urbano 1990-94 ha
creado comisiones de desarrollo para coordinar las acciones de los diferentes
niveles del gobierno asi como de organismos privados y comunidades.

d) Reforma de instrumentos

Los instrumentos de asistencia estdn actualmente organizados de acuerdo a
los diferentes niveles gubernamentales. El presente programa estd construido
alrededor de cinco fondos cuya administracién requiere de una vasta coordinacién

— Fondo para el Desarrollo Regional y el Empleo (con un tercio de los
recursos del programa de alivio a la pobreza). Participan el gobierno
federal, los estados y municipios en la realizacién de obras piblicas para
el desarrollo de los estados, programas sociales especiales, programas de
empleo temporal y otros que tengan influencia en la creacién de empleos.
Este fondo también incluye la asistencia a grupos sociales especificos,
como comunidades indigenas, agricultores, maestros jubilados y j6venes.

— Fondo de Desarrollo Social Municipal, (FDSM). Este fondo financia
operaciones tales como la rehabilitacién o construccién de caminos
rurales y el mantenimiento de centros médicos rurales. A partir de 1996,
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Cuadro 13. Fondo de Desarrollo Social Municipal
Distribucion de los recursos federales a los estados

Millones de pesos Por Ciento
Aguascalientes 91.0 108.5 1.27 1.32
Baja California 81.4 1273 1.14 1.55
Baja California Sur 76.7 92.9 1.07 1.13
Campeche 158 129.1 221 1.57
Chiapas 569.5 588.7 7.96 7.16
Chihuahua 161.8 208.9 2.26 2.54
Coahuila 107.2 164.5 1.50 2.00
Colima 79.7 98.7 1.11 1.20
Durango 1992 201.5 279 2.45
Guanajuato 300.7 402.1 421 4.89
Guerrero 371.8 436.6 5.28 531
Hidalgo 3022 306.9 4.23 373
Jalisco 251.8 328.0 3.52 3.99
Meéxico 366.6 541.9 5.13 6.59
Michoacéin 3184 412.8 4.45 5.02
Morelos 126.6 140.6 1.77 1.71
Nayarit 150.6 133.2 2.11 1.62
Nuevo Leén 110.4 177.6 1.54 2.16
Oaxaca 526.3 545.2 , 7.36 6.63
Puebla 418.7 508.2 5.86 6.18
Querétaro 196.3 156.2 2.75 1.90
Quintana Roo 1344 119.2 1.88 1.45
San Luis Potosi 274.6 298.5 3.84 3.63
Sinaloa 1705 200.6 238 2.44
Sonora 101.6 148.5 1:.42 1.81
Tabasco 216.4 222 8 3.03 274
Tamaulipas 148.9 206.4 2.08 251
Tlaxcala 153.0 134.0 2.14 1.63
Veracruz 525.1 666.3 7.34 8.10
Yucatin 209.3 1973 293 2.40
Zacatecas 245.5 219.5 343 2.67
Presupuesto Federal Total 7 150.0 82225 100.00 100.00

Fuente: Diario Oficial de la Federacién, 1995-96

los recursos del Fondo de Desarrollo Social Municipal, que forman parte
del Ramo XXVI del presupuesto federal son distribuidos a los estados y
municipios a través de una férmula disefiada para repartir estos recursos
mas eficiente y equitativamente. El gobierno federal aplica esta férmula
tomando en consideracién los indices de pobreza nacionales y estatales.
El disefio de este esquema de reparticién fue posible gracias a la
colaboracién de instituciones especializadas y de investigacién
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académica, asi como de funcionarios publicos. La distribucién de los
recursos es llevada a cabo en dos pasos. Primero, un criterio de igualdad
se aplica para asegurar que todos los estados reciban por lo menos el |
por ciento de los recursos del FDSM. Segundo, la reparticién se
complementa de acuerdo a los niveles de pobreza analizados. Esta
metodologia se basa en el Indice Global de Pobreza, que considera las
siguientes variables: ingreso por familia, promedio de rezago escolar,
superficie de vivienda, acceso a la electricidad y al alcantarillado. Este
procedimiento se ha hecho posible para aumentar los recursos
proporcionados a aquellos estados con el mayor nimero de habitantes
que viven en la pobreza (ver cuadro 13). Los gobiernos de los estados
estan obligados a aplicar una férmula similar para la distribucion de los
recursos a los municipios. La metodologia ha sufrido un proceso de
mejora continua. Para 1997, la base de datos para los célculos se tomo del
Censo Nacional de Poblacién de 1990, pero para 1998 se espera que el
proceso de distribucion se lleve a cabo con informacién actualizada del
Censo de 1995. Hacia 1996, los municipios menos desarrollados
recibieron 230.6 pesos per cépita, contra un promedio de 32.5 pesos per
capita para los més desarrollados. Hacia 1997, la reparticién de los
recursos del FDSM continué favoreciendo a los municipios mds pobres,
proporcionando 246.5 pesos per cépita, que es 156 por ciento mayor al
promedio nacional.

Fondos Regionales Indigenas. Este instrumento promueve y financia el
desarrollo de infraestructura social en regiones donde la poblacion
indigena estd concentrada. En 1997, cerca de 177 mil indigenas se habian
beneficiado de 1 948 proyectos apoyados por este programa en 23 estados
del pais.

Fondo de Apoyo a Grupos Sociales Especificos. El Instituto Nacional de
Solidaridad (INSOL) promueve la participacién social y la toma de
decisiones colectiva en la politica piblica para el desarrollo social. Al
mismo tiempo, este instituto proporciona apoyo, en coordinacién con
NGO, a grupos sociales especificos como jévenes, mujeres y ancianos.

Fondo Nacional de Empresas Sociales (FONAES). El propésito de este
fondo es el de contribuir a los esfuerzos de productores organizados en la
realizacién de proyectos productivos con el fin de generar empleo e
ingresos que ayuden a mejorar el nivel de vida en sus regiones. Con estos
objetivos, el fondo proporciona asistencia técnica y financiera, varios tipos
de capacitacién y orientacién en programas de comercializacion. Los
diferentes programas del Fondo varian desde apoyo financiero y garantias
hasta capacitacién, empleo productivo y temporal e instrumentos de
ahorro, entre otros. La importancia de este fondo reside en el hecho de que

76



los grupos a los que presta ayuda son aquellos que tienen dificultades de
acceso a créditos y recursos de inversion para desarrollar sus proyectos,
que generalmente son pequefios y por lo tanto no son atractivos para los
bancos comerciales y otras instituciones financieras. La asistencia consiste
en proveer a la empresa con capital de riesgo hasta por el 35 por ciento de
la inversién inicial total. También es importante, la constitucién de fondos
de financiamiento y fondos de garantia que ayuden a otros grupos a tener
acceso a créditos gubernamentales y de bancos de desarrollo para
proyectos mas ambiciosos. Entre 1995 y 1996, se dio apoyo a 2 495
pequenas empresas con estos fondos. De éstas, 31 por ciento fueron
dotadas de capital de riesgo y el resto recibié crédito de los Fondos de
Financiamiento y Garantia. Debido a la existencia de estos proyectos o
empresas sociales, 23 234 empleos productivos y permanentes fueron
creados en ese periodo.

Después de la crisis econémica de 1994-95 y el alto nivel de desempleo
resultante, se instrument6 un programa urgente de empleo temporal. La mecanica
del programa estaba ligada a los siguientes objetivos: canalizar los recursos a la
poblacién mas necesitada, donde los efectos de la crisis habian sido mas severos,
la construccion de infraestructura basica y fécil de realizar (por ejemplo, caminos
rurales) y el fortalecimiento del esquema de descentralizacién. El programa
estaba especialmente enfocado a las regiones méds pobres del pais e incluye el
pago del 90 por ciento del valor de un salario minimo por dia de trabajo. Esto fue
realizado con la intensién de ayudar a la poblacién incapaz de emplearse con un
salario minimo completo durante periodos de desempleo temporal o estacional.
En 1995, se crearon 550 mil empleos temporales con un presupuesto de 1 281
millones de pesos. El éxito del programa motivé al gobierno a renovarlo en 1996
y 1997. En 1996, se crearon 673 mil empleos temporales, y en 1997 la meta es de
1 millén de empleos temporales con un presupuesto total de 2 150 millones de
pesos.

¢ Puede la politica social convertirse en una politica regional ?

Los programas especificos comprendidos en el presupuesto bajo el
encabezado Desarrollo Regional y Urbano (que incluyen Alivio a la Pobreza, el
Programa de 100 Ciudades y los programas de agua potable y vivienda) estan
ciertamente teniendo un fuerte impacto en sus objetivos, pero no constituyen una
politica regional. Representan menos del 4.5 por ciento del presupuesto
programable (menos de 1 por ciento del PIB), y por lo tanto no ofrecen ningiin
incentivo regional. Los recursos del programa de alivio a la pobreza son parcial o
incluso totalmente descentralizados (en algunos casos los municipios son libres
de asignar los recursos a fines especificos dentro de los presupuestos
descentralizados). La asignaci6n a los estados es determinada por la Federacién
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segin una clave que toma en consideracion los presupuestos promedio de las
familias y las necesidades bdsicas a nivel municipal y estatal. En términos
generales, esta clave sigue una curva légica: los estados mas pobres reciben mas
dinero (ver gréfica 9).

Grifica 9. Relacion entre las cantidades distribuidas al alivio a la pobreza
y PIB por habitante
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(El Distrito Federal, Campeche, Quintana Roo y Nuevo Ledn no se incluyeron)

Fuente: INEGI.

Los programas especificos no se proponen resolver desigualdades entre
estados ni entre regiones dentro de los estados. Estos no cambian los grandes
desequilibrios en la prestacién de educacién, salud y empleo, ni tampoco
resuelven los efectos de las crisis macroeconémicas, es decir, la disminucién de
los niveles de vida. Algunas cifras son relevantes: en términos reales durante el
periodo 1982-1993, el salario minimo cayé en 52.5 por ciento, el salario
contractual en 43.28 por ciento, y el pago en la industria manufacturera en 40.63
por ciento, en la industria maquiladora en 24.2 por ciento y en el sector informal
(industrias constructoras) en 55.3 por ciento.

Con un insuficiente crecimiento del PIB per cépita (0.6 por ciento al afio
durante el periodo 1985-94), ;tienen la Federacién y los estados realmente los
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medios para crear una politica social regional y, por lo tanto, pueden ayudar a la
creacién de oportunidades iguales para todo el territorio ?

Cierto nimero de hechos muestran que existe potencial para cambiar hacia
una genuina politica regional. A nivel superior, el gobierno federal puede activar
acciones complementarias entre los diferentes sectores sociales estableciendo un
gabinete de desarrollo social con amplios poderes de coordinacién. En los
estados, se estdn estableciendo estrategias de desarrollo y se estd haciendo posible
la identificacién de prioridades en cada parte del territorio asi como de los medios
necesarios para su realizacién. A nivel inferior, los Comités de Planeacion y
Desarrollo Estatal (COPLADES) estén tratando de negociar los ajustes necesarios
con los estados y el gobierno federal.

Sin embargo, varios factores restringen el alcance de estas iniciativas.
Primero, el estado inicial de la desconcentracién presupuestal no permite la
posibilidad de hacer elecciones diferentes a la hechas en las secretarias de estado,
a excepciodn de los pocos casos en donde mas de un nivel de toma de decisiones
estd involucrado, una engorrosa operacién que no puede ser aplicada
sistemdticamente. Una mayor desconcentracién requeriria que el gobierno
mexicano mejorara la coordinacién entre oficinas federales y entre la federacién
y los gobiernos locales.

El segundo factor importante que obstaculiza el establecimiento de una
politica regional es la falta de personal en los diferentes niveles del gobierno para
determinar y transmitir las decisiones de la poblacién, formalizar estrategias
incorporando varias dimensiones de desarrollo, establecer prioridades y analizar
el desempeino de los proyectos y evaluarlos. El Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS), ha enfatizado la necesidad de la capacitacién
para permitir a las autoridades locales hacer elecciones de inversion.

79



= _ﬁg

NOTAS

Ver David Turnham y otros, OCDE, 1995.
Ver OCDE (1996). Ciencia, Tecnologia e Industria, Perspectivas, Paris.

El total del presupuesto federal se compone de presupuesto programable y no
programable. El primero comprende el presupuesto del gobierno federal y de
las paraestatales. El segundo, las transferencias a las entidades federativas y
los municipios, pago de la deuda y remanente de recursos de afios anteriores.

Los datos de 1990 son, por lo tanto, completamente viejos. Ellos
proporcionan una-interesante imagen de las desigualdades en los estados
en un momento en el que las restricciones presupuestales eran menos
severas de lo que son actualmente.

El “indice de marginacion” elaborado por el Consejo Nacional de
Poblacién considera nueve indicadores sociales y econémicos y mide el
porcentaje del total de la poblacién que carece de bienes y servicios
bésicos. Estos nueve indicadores son:

1) Porcentaje de personas analfabetas.

2) Porcentaje de la poblacién mayor de 15 afios que no ha terminado
la educacién primaria.

3) Porcentaje de la poblacién en viviendas que carecen de drenaje y
baiios.

4) Porcentaje de la poblacién en viviendas sin electricidad.

5) Porcentaje de la poblacién en viviendas sin agua corriente en el interior.

6) Porcentaje de viviendas con hacinamiento.

7) Porcentaje de la poblacién en viviendas con piso de tierra.

8) Porcentaje de poblaciones en asentamientos con menos de 5000
habitantes.

9) Porcentaje de la poblacién empleada con ingresos de hasta 2
salarios minimos.
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10.

Estos indicadores fueron tomados de: Consejo Nacional de Poblaci6n y
Comisién Nacional del Agua, Indicadores Socioeconémicos e Indice de
Marginacién Municipal, 1990. Primer informe técnico del proyecto
“Desigualdad regional y marginacién municipal en México”, México,
CONAPO, 1993.

Los datos para la poblacién fueron tomados de: INEGI, Conteo de
Poblacién y Vivienda 1995. otros indicadores corresponden a INEGI, XI
Censo General de Poblacién y Vivienda 1990.

El promedio nacional es de 35.5 por ciento.
El salario minimo actual es de 3.05 ddlares.

Oaxaca, Puebla, Veracruz, Hidalgo, Guanajuato, Querétaro, San Luis
Potosi, Campeche, Coahuila, Chihuahua, Guerrero y Chiapas.

DICONSA: Distribuidora ¢ Impulsora Conasupo, S.A., LICONSA:
Leche Industrializada Conasupo, S.A., y FIDELIST: Fideicomiso para la
Liquidaci6n del Subsidio a la Tortilla.
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4. IMPACTO REGIONAL DE LAS PRINCIPALES
POLITICAS ESTRUCTURALES

Paralelamente a las politicas sectoriales para el desarrollo industrial y el
bienestar social, que en efecto son frecuentemente regionales, el gobierno federal
“lleva a cabo importantes politicas estructurales que, aunque carecen de una
dimensién regional explicita, tienen impactos significativos en el desarrollo
regional de México. Este informe examinara tres de estas “politicas regionales
implicitas”: redistribucién inter-regional del ingreso a través del presupuesto
federal, descentralizacién y privatizacion.

REDISTRIBUCION INTER-REGIONAL DEL INGRESO A TRAVES
DEL PRESUPUESTO FEDERAL

Antes de evaluar el impacto regional de las principales politicas estructurales
del gobierno federal mexicano, es importante medir los efectos regionales del
presupuesto como un todo. En todos los paises el principal mecanismo de
cohesi6n territorial a través de la politica publica es el presupuesto central del
gobierno. El gobierno federal de México obtiene los ingresos de los estados y
realiza gastos en ellos. Partiendo de que sus ingresos y gastos no coinciden de
estado en estado, la diferencia se obtiene por medio de transferencias
interestatales.

Este tema ha sido objeto de numerosos estudios en los paises industrializados.
La Comisién Europea ha publicado recientemente su Primer Informe de Cohesién
1996, que proporciona medidas de redistribucion inter-regional a través de
presupuestos gubernamentales en siete paises importantes (ver cuadro 14).

En términos generales, los impuestos son recaudados en proporcion a los
ingresos y los gastos son asignados proporcionalmente a la poblacién. Esto
significa que los -ingresos por impuestos recaudados de las regiones menos
desarrolladas son menores al gasto piblico ahi realizado (educacién, salud,
caminos, etc.). En Europa, el Reporte de Cohesién indica que las regiones
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Cuadro 14. Impacto de ingresos por impuestos y gasto piiblico en las desigualdades

inter-regionales en paises europeos seleccionados.
PIB per cépita antes y después de los efectos presupuestales, 1993

% de reduccién del coeficiente de Gini

Alemania! -16
Espaiia -38
Francia! -8
Italia -28
Portugal -11
Suecia -14
Reino Unido -33

1.Excluyendo la Seguridad Social
Fuente: Comision Europea (1996) First Cohesion Report

“donantes” transfieren en promedio 4 por ciento de su PIB a las regiones
receptoras incrementando el PIB de las dltimas en 8 por ciento. Estudios
anteriores sobre grandes paises federativos y mencionados en un informe de la
Comisién Europea,! indican que los presupuestos federales reducen las
desigualdades en el PIB per cipita en 50 por ciento en Australia, 30 por ciento en
Canadd y 25 por ciento en Estados Unidos. No parece existir esta clase de calculo
para México, pero es posible preparar un modelo simplificado de la distribucién
interestatal del sistema tributario y de los gastos. A pesar de que los supuestos
fundamentales? estdn algo sobre-simplificados, el modelo da cierta idea de la
contribucién de este mecanismo a la cohesién del pafs.

Por lo tanto, la grifica 10 indica que a pesar de que el gasto federal tiende a
favorecer a los estados mds ricos, éstos son finalmente contribuyentes netos
debido a su mayor contribucién al presupuesto federal. Los seis estados mds ricos
transfieren 7 por ciento de su PIB combinado, que equivale a 11 por ciento del
PIB de los estados receptores (ver cuadro 15 y mapa 18). Esta transferencia
reduce las desigualdades de ingreso interestatales en 14 por ciento (coeficientes
de variaci6n no ponderados del PIB per cépita de los estados, antes y después de
las transferencias).

Pareceria que el presupuesto federal mexicano puede jugar un papel mais
importante en la cohesién del pais. Sin embargo, las autoridades de los estados
que son contribuyentes netos -a pesar de que no tienen las cifras exactas de su
contribucién neta al presupuesto federal y por lo tanto a los estados marginados-
estan tendiendo a considerar excesiva su contribucién. El secretario de
Presupuesto del estado de Nuevo Leén, ha ahondado en este argumento ante el
partido gobernante, sefialando una ampliacién de la brecha entre los impuestos
recaudados y los subsidios federales recibidos, en desventaja del estado. A pesar



Gréfica 10. Modelo simplificado de distribucion interestatal, 1993
Ingresos fiscales federales y el gasto en México
(excluyendo Campeche)
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120 120
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Indice de PIB per capita, 1993
Fuente: Calculado con los datos del INEGI

Cuadro 15. Modelo simplificado de distribucién interestatal de los ingresos fiscales
federales y el gasto, 1993

Por ciento
Principales Principales
contribuyentes beneficiarios
netos (6 estados) netos (17 estados)

Poblacién (% del total en México) 26 41

PIB (% del total en México) 43 27
Transferencia o beneficio neto ‘

(% del PIB combinado de los estados) -7 11
Transferencia o beneficio neto

(% del PIB nacional) -3 3

Notas: Los 6 estados que transfieren mds del 1 por ciento de su PIB a través del presupuesto federal son:
DistritoFederal, Nuevo Le6n, Chihuahua, Quintana Roo, Baja Clifornia y Jalisco. Los 17 estados que
reciben mas del S por ciento de su PIB a través del presupuesto federal son: Tabasco, Tlaxcala, Oaxaca,
Chiapas, Aguascalientes, Zacatecas, Colima, Puebla, Durango, Yucatan, Campeche, San Luis Potosi,
Hidalgo, Nayarit, Michoacan, Baja California Sur y Veracruz.

Fuente: INEGI.
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Mapa 18. Modelo simplificado de distribucién interestatal

de los ingresos y el gasto federal
Transferencias o ingresos netos, 1993
(México = 100)

BB D: 026 a 0.10
B De 0102 002
De 0.02 a -0.02
De -0.20 a -0.10

Fuente: OCDE, basado en datos del INEGI.

de que el impacto de la cohesién a través del presupuesto federal es limitada,
debido al bajo peso de los fondos piiblicos en la economia y a la magnitud de las
desigualdades territoriales que se quieren reducir, la contribucién neta relativa de
los estados contribuyentes es importante: considerando que estas comparaciones
deben ser tratadas con precaucién, debe ser cerca del doble del de las regiones
contribuyentes netas en los paises europeos, como porcentaje del PIB estatal (8
por ciento del PIB de los contribuyentes en México contra 4 por ciento en los
paises europeos).

Este es un problema que no debe ser subestimado. El instrumento de cohesién
territorial en México, asi como en la mayoria de los paises industrializados, es el
presupuesto central del gobierno. El principio implicito bajo la solidaridad inter-
regional es el sistema tributario nacional (a tasas no realmente desventajosas para
las dreas mds ricas puesto que su contribucién es mas alta s6lo porque generan
mas riqueza) y alguna compensacién de gastos entre poblaciones. Este principio
de desigualdad de los ciudadanos respecto a las contribuciones y su igualdad
respecto al gasto es la base de la unién nacional. Sin embargo, como sefial6 el
secretario de Presupuesto de Nuevo Leén, es cierto que actualmente este principio
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penaliza a las regiones de alta contribucion més que antes. En el pasado cuando
las regiones ricas subsidiaban a las marginadas, estas tltimas ocupaban este poder
de compra adicional para comprarle a sus contribuidoras. Este mecanismo ha sido
particularmente bien estudiado en Italia sobre la base de flujos de entrada y salida.
Actualmente con la apertura de los mercados internacionales, especialmente en
las zonas de libre comercio como la UE y el TLC, la solidaridad comercial entre
las regiones ricas y las marginadas estd doblemente en duda: primero, porque
ahora las regiones marginadas no necesariamente compran bienes y servicios de
sus vecinos mds desarrollados y, segundo, porque estas tltimas, de igual forma al
enfrentar la competencia en el mercado por los factores de produccién, necesitan
mds que nunca movilizar sus fondos piblicos para aumentar sus ventajas
comparativas € incrementar su productividad (infraestructura, calidad de los
servicios piblicos, etc.). Més ain, cierto nimero de paises de la OCDE estin
presenciando el comienzo de una “revuelta tributaria” de las regiones mas ricas
bajo este mismo razonamiento: Bélgica, Italia, Canadd y también Espafia, donde
las autoridades catalanas recientemente negociaron su apoyo al gobierno por un
reembolso de parte de los impuestos nacionales tomados de esa region.

En el caso de México hay cierto nimero de respuestas complementarias a esta
cuestion.

— Primero, existen razones para pensar que la mayor transparencia de la
administraciéon y de los procedimientos para distribuir los fondos
federales mejoraria las relaciones entre el gobierno federal y las
autoridades descentralizadas. Los mecanismos que en muchos casos son
implicitos resultan siempre mds populares si se hacen explicitos,
particularmente en paises donde algunas veces se tienen dudas-sobre los
determin/antes politicos del gasto publico.

— Segundo, se puede indicar que el crecimiento econémico por si sélo
provocard que los mecanismos de solidaridad inter-regional progresen.
En México, como en el resto del mundo, el crecimiento econémico esta
asociado con el crecimiento de los fondos piblicos (los economistas
llaman a esto la Ley de Wagner). El hecho de que un pais -y
especialmente un pafs emergente- experimente la transformacién de una
economia planeada y regulada a una economia de libre mercado no
necesariamente reduce el peso relativo de los impuestos, sino al contrario
(como con el desarrollo de un sistema de seguro de desempleo,
actualmente ausente en México). En Perd, por ejemplo, donde la politica
econémica ha sido por largo tiempo altamente intervencionista y de
carécter socialista, los resultados han sido en extremo de bajos niveles de
crecimiento y de contribuciones y, por lo tanto, de solidaridad.

El desarrollo de una economia mexicana moderna esta teniendo, y tendrd mas
en el futuro, el efecto de expandir los mecanismos de solidaridad debido al
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incremento en la base tributaria, que se debe al aumento de la proporcién entre la
actividad del sector formal y el informal. El crecimiento de la base tributaria podria
acelerarse atin més con una reforma fiscal que extendiera el sistema tributario a una
mayor proporcion de los contribuyentes que lo evaden actualmente. (La OCDE, en su
mis reciente estudio econémico sobre México proporciona cifras que indican que la
estructura salarial en el sector informal es muy similar a aquellas del sector formal).

El reemplazo progresivo del ingreso de las empresas publicas por renta
tributaria en el presupuesto federal aumentard ella misma la fuerza de la
redistribucién del presupuesto federal. Reducciones adicionales de la deuda
ptiblica de México a partir de la crisis monetaria de 1994 -la deuda se redujo de
70 a 23 por ciento del PIB entre 1988 y 1994- también ayudara al liberar una
mayor proporcién de las rentas publicas para un gasto piblico “més eficiente”

La grafica 11 presenta simulaciones de la sensibilidad de los mecanismos de
redistribucién interestatal a cambios en el peso o estructura del sistema fiscal en
el presupuesto federal.

Grifica 11. Estudio de sensibilidad del mecanismo de redistribucion

del presupuesto federal, 1993
Modelo simplificado de distribucién del presupuesto federal entre los estados. Consecuencias de:
i) un incremento en la proporcién del presupuesto con respecto al PIB, ii) un incremento en la
proporcion de ingresos fiscales federales con respecto al ingreso del gobierno federal

;78 Ajuste por regresion lineal excluyendo Campeche - ’:‘7:)
15 -
10 y 10
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Indice del PIB estatal per cdpita (1993)

Nota: El equilibrio para un estado dado es la diferencia entre los impuestos federales y el gasto federal.
Fuente: OCDE.
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Dada la probable expansién de los mecanismos de redistribucién, debe haber
espacio para cierta descentralizacion de los fondos piiblicos que harian posible, sin
poner en peligro la cohesion territorial, reducir la contribucién neta de la mayoria
de los estados contribuyentes. (Por analogia, podria ser instructivo recordar que la
reforma fiscal estadounidense de 1986 baj6 la tasa tributaria aunque incrementé la
recaudacion fiscal). Por lo tanto, se puede pensar que México serd capaz de
mantener y desarrollar una politica de fuerte solidaridad y mayor eficiencia
econémica (aligerando la contribucién neta de las regiones que encabezan el
crecimiento de México y dejandolas libres para poner a trabajar sus recursos) v,
sobre todo, aceptable politicamente para los contribuyentes principales.

Para concluir, el gobierno tendrd que compatibilizar dos politicas
aparentemente en conflicto: por un lado, mejorar cuantitativamente el mecanismo
presupuestal de solidaridad interestatal y, por el otro, aprobar reformas que incluyan

‘la descentralizacion financiera para asegurar que el sistema de redistribucién deje
de producir efectos excesivos que podrian finalmente ser dafiinos.

DESCENTRALIZACION

Se acostumbra tratar como conceptos separados la descentralizacién del
ingreso y la descentralizacion del gasto. Sin embargo, el principal objetivo de la
descentralizacién -politicas publicas més efectivas, en cuanto a la identificacién
de las necesidades y uso 6ptimo de los escasos fondos piblicos- es factible
basicamente a través de los mecanismos fiscales. El caracter nacional de la
descentralizacion es esencialmente el enlace geografico entre los ciudadanos que
pagan impuestos y sus representantes elegidos localmente. En resumen, no puede
haber descentralizacién sin democracia y sin sistema fiscal local. Sobre esta base
tedrica, y también debido a que México estd experimentando problemas
especiales y agudos en ambos aspectos, hemos decidido abordar la cuestion de la
descentralizacién en México desde el punto de vista del “federalismo fiscal”.

DESCENTRALIZACION FISCAL EN MEXICO

Una perspectiva histérica

En su dltimo libro, Enrique Cabrero Mendoza3 analiza la descentralizacién
fiscal en México. Tres periodos fueron considerados:

— 1975-83: alta centralizacién
— 1984-89: descentralizacién desde arriba hacia abajo; y
— 1989-97: descentralizacién desde abajo hacia arriba.
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En el primer periodo, los recursos de los gobiernos locales tenian un bajo
dinamismo y los municipios dependian en gran medida de las transferencias
federales. En el segundo periodo, el articulo 115 Constitucional fue modificado
en lo relativo a los estados y municipios, con el objetivo de reforzar al gobierno
municipal. Esta reforma consistié en proporcionar una mayor capacidad
financiera, a través de impuestos sobre la tenencia de la tierra. El tercer periodo
se caracteriza por un mayor dinamismo de los recursos propios de los gobiernos
locales justificado por el incremento de las tarifas de los servicios publicos y la
deuda publica. Entre 1975 y 1992, los ingresos municipales se incrementaron, en
términos reales, 225 por ciento. Sin embargo, este incremento no ha sido
homogéneo en todas las regiones. Los municipios se dividen en 4 categorias:
metropolitanos, centros urbanos grandes, centros urbanos medianos y rurales.
Entre 1975 y 1992, las primeras tres categorias tuvieron el mayor incremento en
el ingreso fiscal, 358, 441 y 264 por ciento respectivamente, mientras que el
ingreso fiscal en los municipios rurales se incrementd dnicamente en 50 por
ciento en el mismo periodo. Cabrero concluye que mdas de la mitad de los ingresos
totales de los municipios metropolitanos y urbanos provienen de sus propios
recursos. Para los municipios de tamafio mediano, la mitad de su ingreso total
proviene de sus propios recursos y la otra mitad de transferencias. Solamente en los
municipios rurales las transferencias representan una gran parte de su ingreso total.

En octubre de 1996 se firmé el Convenio de Colaboracion Administrativa que
representa un gran logro en el proceso de descentralizacién. Con este convenio,
los gobiernos estatales participan junto con las autoridades federales en la
creacién de diferentes clases de infraestructura, recaudacién de impuestos y
produccién de bienes y servicios. Al inicio de 1996, se cre6 una importante fuente
de ingreso estatal con la venta de derechos o licencias para la venta de bebidas
alcohdlicas y publicidad. Los planes para 1997 incluyen otros pasos significativos
hacia el fortalecimiento de los ingresos estatales. A partir de 1997, de cada peso
recaudado por el gobierno federal, 51 centavos seran transferidos a los estados y
municipios a través de transferencias de pago y participacion.

El analisis econémico de la descentralizacion fiscal

De las estadisticas disponibles surgen dos recomendaciones importantes:# las
finanzas publicas mexicanas son proporcionalmente mas pequefias que las de la
mayoria de los paises de la OCDE, ademdas de que México es ain uno de los
paises mas centralizados de la OCDE.

Meéxico es un pais de baja renta tributaria. En 1992, el ingreso publico total
tributario y no tributario (excluyendo el ingreso de las empresas piblicas) fue
equivalente a 13 por ciento del PIB, por ejemplo, practicamente un tercio del
ingreso fiscal respectivo en otros paises de la OCDE. Este bajo nivel de renta

90



Cuadro 16. Ingresos del gobierno mexicano como
porcentaje del PIB, 1994-96

% del PIB 1994 1995 1996
Ingreso piblico total 25.8 22.8 22.8
Ingresos fiscales y no fiscales  17.2 15.2 154
Ingreso de empresas publicas 8.7 7.5 74

Fuente: Banco de México.

publica (ver cuadro 16) se debe al bajo nivel del gasto piiblico. Asimismo, se
deben considerar dos factores: el bajo alcance relativo del sistema de seguro
social y el peso, dentro de la renta piiblica, del ingreso de las empresas piiblicas
* (en el periodo 1994-96, en promedio, la mitad provino de las actividades de
PEMEX y las ganancias del pais por la exportacién de petréleo).

A pesar de que a partir de finales de los afios ochenta, la proporcién de
ingresos fiscales y no fiscales ha aumentado y que el ingreso de las empresas
publicas ha disminuido, el nivel de utilizaci6n de los recursos piiblicos en México
es atn bajo. Existen obvias desventajas de un sistema fiscal que depende en gran
parte de ingresos directos personales y corporativos (més del 50 % de la renta
tributaria en 1992) en un pais donde las actividades e ingresos del sector informal
son considerables. El iltimo examen econémico sobre México de la OCDE
(Examen Econémico: México, 1997) cita los hallazgos de diferentes estudios que
aseguran que la mayoria de los trabajadores agricolas y entre un quinto y un tercio
de aquéllos en empleos urbanos se encuentran en el sector informal, y debe
ponerse énfasis en que que estas proporciones estan creciendo. Los planes para
desarrollar un sistema fiscal indirecto a través del consumo, servir4 sin duda para
incrementar el bajo rendimiento fiscal actual. En 1995, el Impuesto al Valor
Agregado se increment6 del 10 al 15% y en 1996 y 1997 aument6 la proporcién
de los impuestos indirectos.

Contrariamente a lo que se esperaria en una federacioén, México parece ser
un pais con un nivel de descentralizacion relativamente bajo. El cuadro 17
presenta cifras comparativas sobre diferentes paises industrializados. Las
proporciones indican la posicién de México en términos de federalismo fiscal. La
descentralizacién no es un mecanismo en una sola direccién. Puede haber una
fuerte descentralizacién del gasto pdblico y continuar con una fuerte
centralizacién del ingreso fiscal. Finalmente, el grado de autonomia fiscal (el
porcentaje de ingresos propios, excluyendo transferencias en el ingreso local) es
una tercera medida de la descentralizacién de un pais. La tercera razén no se
deriva aritméticamente de la primera, debido a la existencia de ingresos de bienes
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Cuadro 17. Descentralizacién financiera piblica en México y otros paises seleccionados!

Proporcion 1 Proporcién 2 Proporcién 3
Pais Afo Descentralizacion Descentralizacion Autonomia

de gastos Autonomia fiscal fiscal
México 1992 12 17 54
Alemania 1991 28 53 45
Australia 1991 18 65 38
Bélgica 1991 S 30 33
Brasil 1991 35 66 44
Espana 1990 13 50 46
Estados Unidos 1987 32 60 48
Francia 1992 10 30 49
Italia 1989 3 48 32
Portugal 1990 4 12 50
Reino Unido 1991 4 42 31
Suecia 1992 34 74 29

Nota: Proporcién 1= (Impuestos locales y regionales)/(Impuestos totales) x 100
Proporcién 2= (Gastos locales y regionales)/(Gasto piblico total) x 100
Proporcién 3= (Recursos locales y regionales libres de transferencias)/(Recursos regionales y
locales totales) x 100

1 Prud’homme, R. (1995) Assignmente of expenditures and taxes between levels of Government for the
Republic of South Africa. OEIL/IUP Université Paris XII, Créteil, Polyg. 20 hojas.

Fuente: Prud’homme, R. (1995), de los datos del FMI.

o empresas pertenecientes a los gobiernos locales (que como se verd, es
frecuentemente el caso en los estados y municipios mexicanos).

La recaudacién de impuestos de los estados y municipios representa
tnicamente el 20 por ciento de la recaudacién fiscal del pais, y su proporcién de
gastos en el total nacional, a pesar de que el peso de las transferencias es casi mas
de la mitad, es atin algo pequeiia comparada con otros paises. Si se combina esta
informacién con lo que se mencioné anteriormente, referente a la baja proporcion
del ingreso fiscal piblico con respecto al PIB, podria decirse que el sector piblico
local es tanto pobre como poco descentralizado. Esto se muestra en el cuadro 18:
los impuestos descentralizados representan escasamente el 5 por ciento de los
impuestos recaudados en México y son equivalentes tinicamente al 0.5 por ciento
del PIB mexicano.

Mientras que la teorfa nos puede ayudar a definir los efectos de los diferentes
componentes de un sistema descentralizado, la gran complejidad del concepto de
descentralizacién no nos permite una aplicacién automética a la situacin
particular de un pafs. Varios informes del Grupo de Trabajo sobre Politicas de
Desarrollo Regional de la OCDE han ya examinado la contribucion de la
descentralizacién al desarrollo regional y han demostrado que la descentralizacién

92

h



Cuadro 18. Renta piblica por nivel gubernamental en México, 1993

Nuevos pesos m. % del total federal % del PIB

Ingreso del gobierno federal 203 417 100.0 13.0
Impuestos 149 164 733 9.5
Otros Ingresos 54 253 26.7 35
Ingreso estatal 51 885 25.5 33
Transferencias totales (“‘participaciones”) 25 262 124 1.6
Impuestos 1584 0.8 0.1
Otros Ingresos 25039 12.3 1.6
Transferencias totales como % del ingreso 49%

Ingreso del Distrito Federal 12 251 6.0 0.8
Transferencias totales (*‘participaciones”) 5 500 2.7 04
Impuestos 3048 155 0.2
Otros Ingresos 3703 1.8 0.2
Transferencias totales como % del ingreso 45%

Ingreso municipal 12749 6.3 0.8
Transferencias totales (“participaciones’) 6 104 3.0 04
Impuestos 2 599 13 0.2
Otros Ingresos 6 645 > % 0.4
Transferencias totales como % del ingreso 48%

Fuente: INEGI y Banco de México.

es un fenémeno compuesto con_varias dimensiones. La grafica 12 presenta tres de
estas dimensiones diferenciando las tasas de descentralizacién de gastos,
impuestos y autonomia fiscal. :

La mayoria de los gobiernos de los paises en el mundo han emprendido la
descentralizacion en su administracién publica. El objetivo es el mismo para
todos: utilizar los votos de los ciudadanos contribuyentes a nivel local para
reformar los ineficientes servicios piblicos, estimular la emulacién entre los
gobiernos locales y facilitar la mejor asignacién de los escasos recursos
financieros. Por otro lado, las formas que ha tomado la descentralizacion en esos
paises es muy distinta. Esta diversidad internacional en la manera de llevar a cabo
la descentralizacién indica cierta deficiencia en el pensamiento sobre los
verdaderos ingredientes para alcanzar una descentralizacién exitosa. La
descentralizacién o ciertos métodos de descentralizar llevan un riesgo® y no
siempre garantizan un mejor crecimiento econémico.’

El establecimiento de un sistema descentralizado implica la resolucién del
dilema entre mayor responsabilidad local, y por lo tanto mayor gasto efectivo por
un lado, y mayor redistribucién y mejores efectos de asignacién del sistema fiscal
por el otro. Este dilema es demostrado por las cifras mds adelante, pero no
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Grifica 12. Los principales cambios asociados en la descentralizacion fiscal

A. Efectividad del gasto/Responsabilidad local
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B. Efecto de redistribucién
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C. Efectividad del sistema fiscal
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Fuente: OCDE.
considera la debilidad de la administracién fiscal en entidades subnacionales. Sin

embargo, la situacién de la descentralizacién en México se puede medir contra los
mecanismos ahi descritos.

La efectividad de la descentralizacién depende en gran medida de la
proporcién de los impuestos locales en el ingreso local: mas impuestos se
traducen en mds responsabilidad, més transferencias se traducen en menos
responsabilidad (ver grafica 12a) Sin embargo, la capacidad de redistribucion del
sistema fiscal depende en gran medida de la proporcién de las transferencias en el
ingreso local. Un sistema de completa descentralizacion fiscal, en donde el gasto
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local fuera completamente financiado por impuestos locales, no hace posible la
compensacion del desequilibrio territorial en la base tributaria (ver grafica 12b).
Finalmente, como regla general, casi todos los tipos de impuestos crean mayores
distorsiones si se recaudan localmente que si son recaudados a nivel nacional,
planteando problemas respecto a las politicas de estabilizacién macroeconémicas
(grafica 12c).

La grifica 12a muestra que el principal beneficio esperado de la
descentralizacién depende de la proporcién del gasto financiado por impuestos
locales. En un sistema donde todo al gasto local es financiado por subsidios
gubernamentales, casi no hay coincidencia entre el electorado local y la poblacion
contribuyente financiando el gasto a nivel local. En un sistema asf, el resultado de
la votacién sobre lideres politicos locales no depende directamente de la calidad
de su administracién o del costo-beneficio de sus programas. Los funcionarios
_elegidos trabajan més bien como distribuidores automadticos de los fondos
gubernamentales, siendo su actividad politica el maximizar las transferencias que
puedan obtener para su circunscripcién. No hay estimulo para sanciones
electorales sobre la calidad de la administracién del dinero que proviene de otro
lugar. La diferencia entre la curva ay la curva b refleja las diferencias que factores
sociolégicos, generalmente interrelacionados, podrian introducir, tales como la
competencia técnica de las personas que toman las decisiones, los niveles de
corrupcién local, la fuerza de una cultura democritica, libertad de prensa, etc.
Inversamente, cuando todo el gasto es financiado a nivel local el grado de control
ejercido por los contribuyentes/votantes es mucho mayor y el resultado electoral
sobre las personas que toman las decisiones esta directamente influenciado por la
calidad de su administracién. Debido a que las transferencias del gobierno federal
representan cerca de la mitad del ingreso de los gobiernos locales en promedio
(estados y municipios), México parece estar en una posicion intermedia a este
respecto.

Una caracteristica importante del actual sistema de Meéxico limita
‘nmediatamente la efectividad de la relacién entre el votante/contribuyente y los
funcionarios electos: éstos s6lo pueden ocupar el cargo publico una vez. Este
principio, basado en el deseo de poner los intereses de la comunidad sobre los de
los politicos y protegerse contra abusos de poder, limita el campo de accion para
sancionar politicas anteriores a través del voto, aunque la naturaleza politica de
las elecciones, a todos los niveles, hace posible expresar un juicio sobre los
partidos politicos en el poder. :

Esta observacién inicial sobre la importancia real del sistema fiscal local y
central debe ser moderada, debido a que los impuestos constituyen una pequeia
parte del ingreso de los estados y municipios (ver cuadro 19). Debido a una clase
de maniobra contable, las presentaciones del presupuesto tienden a minimizar el
monto real de las transferencias del gobierno federal a los estados y municipios.
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Cuadro 19. Estructura del ingreso presupuestal de los estados y municipios, 1992

Miles de Nuevos Pesos %0 Miles de Nuevos Pesos %

Ingreso total (estados) 51 885182 100 | Ingreso total (municipios) 12748 592 100
Impuestos 1 584 238 3 | Impuestos 2 599 489 20
de los cuales: directos 1306695 2.5 | delos cuales: directos : - -

indirectos 277520 05 indirectos - -
Participaciones 25262507 49 | Participaciones 6104 274 48
Obligaciones 1704 387 3 | Obligaciones 1 030 640 8
Ingreso 1 896 233 4 | Ingreso 575 185 5
Ingresos Ocasionales 3783 016 7 | Ingresos Ocasionales 1 007 553 8
Deuda Piblica 5796 986 11 | Deuda Piblica 573 945 5
Cuentas por cobrar 10814728 21 | Cuentas por cobrar 556 882 4
Efectivo en caja 1 043 087 2 | Efectivo en caja 300 634 2

Fuente: INEGI.

Sobre una base ajustada,? las trasferencias representan respectivamente cerca
del 90 y 65 por ciento de los ingresos totales de los estados y municipios
(excluyendo cuentas por cobrar y efectivo). Por lo tanto, la situacion en Meéxico
tiende al escenario de “distribuidor automatico” descrito anteriormente. El nivel
de descentralizacién fiscal es bajo, aunque se agreguen otros ingresos locales a los
impuestos locales, como el ingreso de empresas publicas, cuyo monto varia con
la calidad de la administracién a nivel local. Esta situacion se presenta més en los
estados que en los municipios.

La reciente desconcentracién del presupuesto en educacién y de una parte
sustancial del programa antipobreza no ha hecho mdis responsables a los
funcionarios electos respecto a sus electores. Sin embargo, el sistema por el cual
los préstamos a las autoridades estatales y municipales garantizados
practicamente de manera automdtica a través de los fondos del gobierno federal
fue terminado en 1996. Este mal sistema significaba que finalmente muchas
decisiones de inversién no eran sometidas a la aprobacién de bancos o del
electorado local porque por medio de un no transparente proceso de toma de
decisiones, estaban garantizados por el gobierno federal. Estos préstamos
garantizados podrfan servir también para balancear los estados financieros de las
empresas publicas cuyas pérdidas eran atribuibles a una mala administracion,
notablemente al fracaso en el cobro de las contribuciones a los usuarios.

La grafica 12b muestra que entre més alto sea el nivel de los subsidios del
gobierno central, mds facil es asegurar la redistribucién o permutacién de la renta
publica local. Inversamente, un sistema en el cual toda la renta piblica local se
recauda localmente no permite la redistribucién y resulta en considerables
desequilibrios entre autoridades locales. Sin embargo, el alcance de la
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redistribucién depende también en lo progresivo del sistema de transferencias (lo
que explica la diferencia entre la curva a y la curva b en la grifica 12b). Los
subsidios del gobierno central podrian ser asignados de acuerdo a criterios que
aseguren un alto nivel de redistribucién entre autoridades locales. Por lo tanto,
mis recursos pueden ser asignados a los gobiernos mds pobres, por ejemplo,
utilizando criterios relacionados con niveles de desarrollo o proporcionando una
subvencién igual por habitante en todas las regiones, cuyo efecto seria ayudar
relativamente més a las regiones marginadas que a las més ricas. Inversamente, si
se basan en un criterio como el nivel de gasto del gobierno local, podrian ampliar
las desigualdades en el ingreso publico.

En México como en otros paises, desafortunadamente, los objetivos territoriales
buscados a través de sistemas de asignacién de subsidios son compuestos,
combinando varias metas, algunas veces contradictorias, y sus resultados finalmente
no son claros. Oficialmente el sistema mexicano para asignar “participaciones” a las
autoridades estatales y municipales consiste en compartir el sistemna fiscal. Veinte por
ciento de los impuestos recaudados por el gobierno federal son redistribuidos a los
estados, 5.5 por ciento son redistribuidos a los municipios a través de los estados y
0.5 por ciento es proporcionado a un fondo urbano. Las escalas aplicadas son
complejas, pero la reparticién de la cantidad total es la siguiente: 45 por ciento en
proporcién al nimero de habitantes, 45 por ciento en base a la capacidad estatal de
recaudacién de impuestos (los estados recaudan impuestos federales en
representacién del gobierno) y 10 por ciento en base a los indicadores de pobreza.
Sin embargo, a pesar de que la cantidad de “participaciones” del gobierno federal a
los estados se basa en los criterios mencionados anteriormente, la proporcién de la
“participacién” a los municipios a través de los estados se asigna por medio de una
fé6rmula que toma en consideracion otras variables como la poblacién de cada estado,
la recaudacién fiscal por el gobierno federal y el nivel socioeconémico de los estados
mexicanos.!? Esto deja a los municipios casi enteramente dependientes de los
gobiernos estatales y propicia el patrocinio

Para obtener una evaluacién més precisa de la capacidad de redistribucién del
sistema de “participaciones” del gobierno federal, calculamos la correlacion, para
todos los estados, entre el nivel de desarrollo de los estados y municipios (PIB por
habitante) y otros dos criterios, a saber, €l nivel de la participacién por habitante
y el nivel de renta piblica por habitante. Los resultados se muestran en el cuadro
20. En términos generales, un resultado que es valido tanto para los estados como
para los municipios es que las transferencias por habitante estdn relacionadas al
ingreso por habitante. Esto significa que el sistema se parece a un sistema de
subsidios proporcionales: independientemente de las regiones marginadas, las
més ricas reciben lo méximo y viceversa.

Otras dos observaciones resultan de este cuadro. Primero, la relacion entre las
subvenciones y el ingreso es menor para los estados que para los municipios. Esto
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Cuadro 20. Coeficiente de correlacion entre las participaciones y el

ingreso local piblico contra el PIB por habitante respectivamente
Estados y municipios agrupados por cstados, 1988 y 1992

Estados Municipios Total
1988 19992 1988 1992 1988 1992
Participaciones por habitantc
al PIB por habitante 0.36 0.43 0.47 0.66 0.39 0.45
Ingreso local total al PIB
por habitante 0.42 0.54 0.42 0.62 0.49 0.56

Fuente: Calculado con basce cn datos del INEGI

significa que el sistema es de mds redistribucion entre estados que entre
municipios. Segundo, tanto para los estados como para los municipios, el efecto
de redistribucion se debilité entre 1988 y 1992 mientras que la relacién entre
subvenciones e ingreso por habitante parece haberse fortalecido.

A pesar de que los municipios y los estados de las regiones mds pobres
claramente parecen recibir menos subvenciones que aquellos de las regiones mas
ricas, no obstante, un poderoso efecto de redistribucién permanece. Como se
indic6 anteriormente, un sistema de subsidios proporcionales puede ser de
redistribucion si otras ganancias locales se relacionan mads fielmente al ingreso de
lo que son las subvenciones. En el caso de México, parece corroborarse el hecho
de que los coeficientes de correlacion son mayores para la renta total que para las
subvenciones. En resumen y paraddjicamente, el desigual sistema de
participaciones realmente compensa la naturaleza desigual de la asignacion de los
recursos propios de los gobiernos locales, como lo demuestran las curvas de
concentracion mas adelante (ver griafica 13). Para 1992, el coeficiente de Gini que
mide la desigualdad de los recursos financieros publicos por habitante, cae en 26
por ciento antes y después de las participaciones.

Por lo tanto, la paradoja es que a pesar de que los subsidios del gobierno
central tienden a favorecer mds a las regiones ricas que a las pobres, ellos
compensan una parte significativa de la desigualdad en el ingreso propio de las
autoridades de los gobiernos locales mexicanos (ver mapas 19 y 20)

Varios factores estdn activos en contra de una significativa decentralizacion
fiscal (ver grifica 12¢). Desde el punto de vista nacional, casi todos los impuestos
locales tienen efectos de asignacién contrarios, que compensan los efectos
positivos que se esperarian de ellos. Esta es una de las mayores justificaciones
para la existencia de subsidios del gobierno central a las autoridades locales, ya
que permiten el ajuste entre el nivel deseado del gasto descentralizado y el nivel
razonable de descentralizacion fiscal. La mayoria de los impuestos locales
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Mapas 19 y 20. Participaciones e impuestos, por habitante, 1992
Estados y municipios, excluyendo el Distrito Federal
(México = 100)

Mapa 19. Participaciones por habitante

>+1.5
=De +0.5 a +1.5
De -0.5 a +0.5
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1<-1.5

Mapa 20. Impuestos por habitante

Desviacion estdndar:
B> +15
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Fuente: INEGI.
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Grifica 14. Impuestos locales (estados + municipios)
Relaciones entre las cantidades recaudadas por habitante,
la tasa dc presion fiscal y ¢l PIB por habitante

Indicador de la tasa tributaria (impuesto/PIB)  Indicador de la tasa tributaria (impuesto/PIB)
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Nota: El indicador de presién fiscal es la proporcién entre las cantidades recaudadas por habitante en Nuevos
Pesos en términos nominales y el PIB por habitante a valor constante de 1980.
Fuente: INEGI.

esperaria que los estados ricos tomaran ventaja de su mayor base tributaria para
reducir las contribuciones. Las desigualdades entre el PIB por habitante varian de
1 a 7, mientras que las desigualdades entre las cantidades recaudadas varian de
1 a 50. Este hecho puede ser considerado como sintomitico de la gran
desigualdad en la capacidad de contribucién de las regiones y del subdesarrollo
del sistema fiscal a nivel local en el pais en general. La combinacién de las dos
significa que se debe poner mucha atencién en los proyectos de
descentralizacién e indica la necesidad de un tratamiento diferenciado de los
temas relacionados con las finanzas publicas locales. Por ejemplo, en 1992, el
impuesto promedio por habitante en las regiones mas marginadas, como Chiapas
y Oaxaca, fue de entre 5 a 10 nuevos pesos, comparado con 130 a 150 en Nuevo
Leén, Sonora y los estados de Baja California (ver mapa 20). Tales
desigualdades se presentan con tanta regularidad que no pueden ser explicadas
simplemente en términos de variaciones en la recaudaci6n de las contribuciones
- (a pesar de que seria interesante estudiarlo). Mds bien, indica una profunda
divisién entre regiones donde los ingresos caen por debajo de cierto limite que
permite un incremento en el esfuerzo fiscal y otras cuyo nivel de desarrollo ya
ha creado una capacidad de contribucién que permite el desarrollo de un genuino
sistema fiscal a nivel local.
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El sistema fiscal a nivel local, cuyo bajo nivel fue expuesto anteriormente,
esta mas bien basado en impuestos personales directos; que representan el 75 por
ciento de los impuestos recaudados por los estados. Ya hemos sefalado el
problema planteado por este tipo de impuesto en un pais (y en particular en ciertas
regiones del pais) en donde el sector informal es ain grande. Los impuestos que
tienen una base amplia -que se identifican facilmente, no costosos para recaudar
y menos abiertos a la evasién- serfan, por supuesto, preferibles. El impuesto
predial, que es la forma de contribucién local preferida por los economistas,
plantea varios problemas. Estos podrian ser técnicos (mantener registros de
tierras), sociales (contribuciones de propietarios de tierras -6 arrendatarios - cuyo
ingreso se encuentre generalmente abajo del Ilimite de pobreza) o
politico/administrativos (actualizacion de bases fiscales). Esta tltima es una de las
principales razones del porqué el ingreso fiscal de los municipios es tan bajo. La
desventaja general de impuestos sobre vehiculos, combustibles, alcohol y
consumo es que son frecuentemente regresivos; la ventaja es que son féciles de
recaudar y tienen un efecto marginal en el precio de los productos comprados por
clientes solventes tanto en el sector formal como en el informal.

El gobierno federal estd tomando actualmente medidas tendentes a una mayor
descentralizacién fiscal, incluyendo la transferencia a los estados y municipios de
20 por ciento de los impuestos especiales a la produccién y a los servicios, un
impuesto facultativo sobre ocupacién hotelera, impuestos sobre bebidas
alcohdlicas, cervezas y cigarros y el impuesto a los vehiculos nuevos. Mas atin, el
proceso actual de descentralizacién permite una mejor administracion de los
fondos en la politica social regional (por ejemplo, el Ramo XX VI del presupuesto
y el Programa de Educacién, Salud y Alimentacién PROGRESA) y éreas tales
como la agricultura, educacién y salud.

En conclusién, este examen de la descentralizacion fiscal en México, plantea
cierto nimero de puntos que podrian ayudar a guiar las consideraciones de c6mo
incrementar la descentralizacién!2 con un enfoque hacia el desarrollo territorial.

— El principal efecto esperado de la descentralizacién, tanto en México
como en todas partes, es una administracién piblica més eficiente. Se
espera esta mejora ya que es méis probable que los funcionarios
elegidos democréticamente, al confrontarse al fallo electoral de sus
contribuyentes/votantes se comporten responsablemente. Por lo tanto,
serfa apropiado que una cantidad significativa de impuestos fuera
establecida y administrada localmente. Poco se puede esperar de una
descentralizacién sin un sistema fiscal local. A este respecto, los
funcionarios electos en México, tienen muy poco incentivo para actuar
responsablemente ante sus votantes/contribuyentes, debido a que
administran alrededor del 5 por ciento de los impuestos nacionales y
representa 0.5 por ciento del PIB del pais.
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— No obstante, los efectos adversos de un mayor nivel fiscal local en el
equilibrio territorial tnicamente podria ser corregida por medio de
medidas de permutacién o redistribucién ligadas a los subsidios.
Actualmente en México, las transferencias (tanto de participaciones
formales como de tada clase de transferencias menos transparentes)
representan la mayor parte de los recursos de las autoridades locales. La
funcién de redistribucién de las participaciones es paraddjica: asignadas
en proporcion al ingreso de los habitantes locales sobre la base de criterios
compuestos cuyo objetivo politico no es claro, no obstante, reducen en 25
por ciento las desigualdades en el ingreso publico local entre estados.

— Es sorprendente notar que las desigualdades en el ingreso fiscal local
provienen mds de desigualdades en la contribucién fiscal que en las no
menos considerables desigualdades en la riqueza estatal. Mas atn, esta
desigualdad en el ingreso fiscal finalmente se encuentra detrds del efecto
de la redistribucién de las participaciones. La cadena de efectos detras de
esta desigualdad de los recursos fiscales indica que algunos gobiernos
locales marginados son particularmente incapaces de tomar ventaja de los
escasos poderes fiscales que se les otorgan.

El gobierno mexicano tiene que elegir entre una administracién publica mas
eficiente y mayor solidaridad e imparcialidad en el desarrollo social y territorial.
Estas elecciones dependen en gran parte de la situacién especifica del pais y sus
objetivos politicos. Como ha sido senalado por varias personalidades, parece en
efecto haber varios México y la eleccién entre asignaciones y redistribucién
puede no ser la misma en todas partes del pais.

Dentro de las mayores preocupaciones del pais se encuentran los temas sobre
administracion publica eficiente y democracia. Esto indica que el principio de
asignacién debe tener prioridad sobre la redistribucién en las reformas llevadas a
cabo, y que los estados y municipios mexicanos deben ser autorizados a
establecer auténticos impuestos locales.!3

Es verdad que un creciente ingreso fiscal a nivel local podria ampliar las
desigualdades territcriales, que en todo caso tienden a desarrollarse
espontaneamente como resultado de presiones de mercado. Parece claro que si
ciertos impuestos van a ser descentralizados, algunas regiones serdn capaces de
recaudar los fondos necesarios para el desarrollo y otras, las mds pobres, no lo
serdn, o al menos no en alguna cantidad. Este es un riego que debe ser evitado o
aceptado con parcialidad. En un pais en donde las desigualdades entre las
regiones econémicamente subdesarrolladas y las modernas son tan grandes, no es
simplemente posible imaginar la puesta en marcha de politicas de redistribucion
o asegurar un tratamiento igual a través de todo el pais.

Existen tres tipos de acciones que el gobierno central puede tomar para
reducir las desigualdades:
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— Una estrategia de “solidaridad” o “social” dirigida a aliviar la pobreza
extrema enfocada al ingreso familiar. Esta es la estrategia detrds del
Programa de Solidaridad financiado centralmente.

— Una estrategia para “brindar servicio” recalcando la reduccién de las
desigualdades en el consumo de servicios publicos tales como educacion,
salud y seguridad. Estos son los objetivos tanto de la descentralizacién
como de los mecanismos de redistribucién territorial ligados al
presupuesto federal.

— Una estrategia “productiva” disefiada para reducir las desigualdades de
produccién y alentar una mayor productividad y un mayor valor
agregado a nivel regional, particularmente, a través de infraestructura
productiva como redes de transporte, telecomunicaciones, centros de
transferencia de tecnologia, etc. Estos objetivos son buscados tanto a
través del gasto federal como de la descentralizaciéon. Algunos estados
como Veracruz, Tabasco e Hidalgo, a pesar de continuar marginados,
empiezan a tener un desarrollo productivo en ciertas areas y seria
razonable apoyarlos.

Estas tres estrategias podrian combinarse ya que como es evidente, algunas
veces los canales financieros a través de los cuales pueden ser puestos en marcha
son los mismos. Sin embargo, estas estrategias no son igualmente efectivas en
todos los contextos regionales, asi que las tres estrategias deben ser ponderadas
de una manera diferente de acuerdo al nivel de desarrollo particular de cada
region. La estrategia de “solidaridad” es efectiva principalmente en las regiones
mas pobres donde la prioridad es estimular los ingresos. La efectividad de las
estrategias para “brindar servicios” crece ligeramente con el nivel de desarrollo
regional (especialmente respecto a los efectos escalonados ligados a los niveles de
urbanizacién). Las estrategias “productivas” son mas eficientes en las regiones
que ya han alcanzado un cierto nivel de desarrollo econémico.

Parece claro que en los préximos afios la politica regional mas efectiva,
proporcionando el mejor uso de las finanzas publicas, ser4 la politica de solidaridad,
seguida en segundo lugar de la politica para brindar servicios (servicios sociales,
educacion, etc.). Estas politicas fueron llevadas a cabo por el Programa Nacional de
Solidaridad,!4 a través de eliminar los efectos de las transferencias interregionales
ligadas al presupuesto federal, pero podrian ser ampliadas a través del ajuste de las
participaciones para asegurar una mayor redistribucion.

En México, en conclusién, no puede alcanzarse una mayor descentralizacién
a través de medidas financieras y fiscales exclusivamente. No podra haber una
mejora significativa en la eficiencia de la administracién piblica del pais a menos
que sean introducidas un cierto nimero de reformas constitucionales para apoyar
las tendencias de descentralizacion actuales y futuras.
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por estado varia de 4 500 habitantes para los 570 municipios de Oaxaca a 600 000 para
los 5 municipios de Baja California); promoviendo la autonomia local con respecto al
poder de los estados (actualmente, los municipios dependen totalmente de las
autoridades estatales. El Congreso estatal decide: su creacién o disolucion, la
suspensién de administraciones locales, el monto de las participaciones asignadas a
ellos, su contribucién fiscal, etc.); una reforma electoral (extensién y posible
renovacion de mandatos, que se limitan actualmente a tres afios no renovables).

Las regiones que estdn en posicién de aprovechar més los efectos positivos de la
descentralizacion fiscal son aquellas que han avanzado hacia el desarrollo econémico.
No hay nada ofensivo en la idea de que el mismo sistema tributario podria no hacer
virtualmente nada por las regiones muy pobres y subvencionadas mientras que para
otras regiones puede ser usado como base para el establecimiento de politicas locales
de desarrollo; por el contrario, podria ser deseable. Esto significa aceptar, en los
hechos si no es que en la ley, que el mismo sistema fiscal descentralizado para
todos los gobiernos locales podria tener efectos diferentes, tanto geograficamente
como a través del tiempo, que una efectiva democracia local (la creacién de una
relacién dindmica entre el funcionario electo y el contribuyente/votante) se
desarrollard mas rapido en las regiones y ciudades mas desarrolladas, donde es
también més deseado, mientras que otras regiones permanecerdn sujetas por un
mayor tiempo a un sistema donde el patrocinio tiende a prevalecer y se moveran
més lentamente hacia el completo ejercicio de la descentralizacion.

CONSECUENCIAS TERRITORIALES DE LA PRIVATIZACION

En su etapa inicial, la privatizacién en México se llevé a cabo sin tomar en
cuenta consideraciones de politica regional. Los objetivos eran modernizar la
infraestructura y los medios de produccién y por lo tanto hacer mds competitivos
los negocios y la industria. No se puede negar el progreso logrado, aiin teniendo
en cuenta que los estados y municipios tienen poca libertad de accion.

Etapa inicial

En su etapa inicial, la privatizacion se llevo a cabo sin consideraciones de
orden regional. En 1982, México lanzé un ambicioso programa para privatizar
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empresas publicas. Las lineas aéreas fueron las primeras en ser privatizadas.
Las primeras privatizaciones de infraestructura se llevaron a cabo en 1988.
El ritmo de la privatizacién se acelerd a partir de 1991, extendiéndose al
sector bancario, el sector de servicios e infraestructura.!> Los principales
objetivos de la privatizacién fueron restablecer la competitividad, equilibrar
presupuestos y modernizar el marco legal para el funcionamiento de la
Federacion. :

1. Restablecer la competitividad

—  En un contexto de globalizacién, y para solucionar los problemas que
resultaran de la ampliacién de las brechas de desarrollo con los paises
de norteamérica, la necesidad de abrir grandes sectores de la economia
a la competencia se hizo cada vez mis clara. La desmoronada
infraestructura y la falta de competitividad de la industria pedia a gritos
una vigorosa modernizacidn, y la privatizacién e inversién extranjera
eran vistos como los principales vehiculos para alcanzarla.

— Las reformas legislativas para sostener una operacion a tal escala se
~ volvié esencial después de la entrada de México al TLC, OMC y la
OCDE. Esto se reflej6 en la aprobacién de la legislacion que rige la
competencia, el comercio, la inversién extranjera y los movimientos de
capital. Las leyes presuponian la apertura de los mercados y el
desmantelamiento de las regulaciones que distorsionaban la competencia.

— Con la introduccién de mayor competencia y el prospecto de un
mercado en el cual sustanciales economias de escala estaban
disponibles, se encontré6 una considerable pero no explotada
capacidad para competir. El siguiente paso necesario era la
privatizacién de la infraestructura, cuya débil productividad
incrementaba los costos de operacién de las empresas. El gobierno
mexicano emprendié paso a paso la privatizaciéon de la
infraestructura. Era absolutamente necesario atraer capital extranjero
dado el alto nivel de inversién requerido y el objetivo de relacionar
la infraestructura mexicana con la red norteamericana.

— Los beneficios esperados de la privatizacién!6 son considerables. La
modernizacién del mercado probablemente lleve al decremento de
los precios y el correspondiente crecimiento del bienestar de la
poblacién. La inversién también generard un gran nimero de
empleos, creando efectos de crecimiento keynesianos en muchas
zonas y favoreciendo un desarrollo endégeno.

— Finalmente la entrada de capital nuevo y la modernizacién de la
infraestructura también deberia favorecer las transferencias
tecnoldgicas y mejorar los niveles de habilidad de la mano de obra.
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2. Equilibrio del presupuesto y la necesidad de libertad de accién

— Antes de emprender la privatizacién de las empresas piiblicas e
infraestructura, el gobierno mexicano se encontré frente a un dilema.
Por un lado, la inversion habia sido abandonada por afios debido a
los programas de austeridad y la falta de recursos presupuestales, los
precios se encontraban en niveles anormalmente bajos por razones
sociales y la estructura de tarifas se habia vuelto inadecuada,
llevando a las actividades relativamente improductivas a nimeros
rojos e impidiendo su consecuente modernizacién. Por el otro lado,
el gobierno estaba obligado a proporcionar subsidios masivos a las
deterioradas empresas publicas.

— La privatizacién hizo posible romper este circulo vicioso. No sélo la
venta de los activos o concesiones proporcioné considerables
cantidades de ingresos, sino también redujo sustancialmente el nivel
de asistencia gubernamental a las empresas piblicas, de 12.7 por
cientodel PIB en 1982 a 2.5 por ciento en 1991. Se esperaba también
que la renta gubernamental se incrementara como resultado del
ingreso directo del impuesto sobre la renta de las corporaciones (la
contribucion es 35por ciento de las utilidades) y el ingreso directo
de los demas componentes del valor agregado.

— Este ingreso adicional permiti6 al gobierno mexicano cierta libertad
presupuestal. Una sustancial proporcién fue asignada para reducir la
deuda piblica, mientras otra parte se utiliz6 para financiar programas
de politica social y de lucha contra la pobreza.

3. Modernizando la Federacién

— La privatizacién fue un medio indirecto para ayudar a modernizar la
Federacién, involucrando una profunda revisién del marco
constitucional, legislativo y regulatorio en el que se basa y la
introduccién de nuevas reglas para otorgar concesiones (asegurando
un nivel de competencia para todas las compafifas) y los mecanismos
de control que conllevan.

Los beneficios territoriales durante la etapa inicial de la privatizacién fueron
esencialmente indirectos.

— Cuando desarroll6 sus programas sociales, el gobierno mexicano
no buscé anticiparse a las adversas consecuencias sociales de la
privatizacién en aquellas regiones donde era probable que se
sintieran mds intensamente. Mds adn, los criterios de politica
social tienden a enfocarse hacia poblaciones (poblaciones
indigenas, pequefios poblados, desarrollo rural) mis que a
regiones.
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— De igual manera, el equilibrio regional es mas el resultado de
aumentar las politicas del lado de la oferta (vigorizar empresas e
industrias, mejores redes de infraestructura) que la costosa y
directiva inversion publica. Una vez que las concesiones habian sido
otorgadas, el gobierno federal decidi6é limitar su intervencion en el
campo de la infraestructura, enfocdndose a las regiones menos
favorecidas y a zonas con altos niveles de desempleo y dejando otras
inversiones a los estados, que tenian presupuestos desconcentrados.

— El problema particular de la Ciudad de México es un ejemplo de esto.
No existe una apropiada politica territorial dentro de la zona
metropolitana. La privatizacién, generando vigorosa actividad
econémica en otras partes del pais, es vista como un factor que
contribuye a la nueva ubicacién empresarial que empieza a ocurrir.

La evolucién del proceso

Desregulacion y simplificacion administrativa

Desregulacion de la actividad empresarial: En noviembre de 1995, el gobierno
federal llevé a cabo la Resolucién Administrativa para la Desregulacién de la
Actividad Empresarial!7 que establece criterios que los estdndares y requerimientos
ya establecidos deben cubrir para permanecer en activo. Més aun, para acelerar la
desregualcion a nivel estatal, los 31 estados han emitido instrumentos analogos a la
Resolucion Administrativa para la Desregulacién de la Actividad Empresarial, para
ser aplicada en sus campos de accién y sus jurisdicciones.

Mercado con mejor funcionamiento: El Acta de Competencia Econémica
Federal ha sido aplicada estrictamente, y ha resultado ser un incremento
sustancial en el nimero de acciones tomadas para prevenir y corregir practicas de
negocios que obstruyen la competencia. Entre 1995 y 1996, el nimero de casos
bajo investigacién sobre concentracién industrial y précticas que obstruyen la
competencia se increment6 de 30 a 38. Ademds, el nimero de consultas legales
con respecto a practicas competitivas se increment$ en 27 por ciento.!8

Financiamiento para nuevos hogares en la Ciudad de México: El 29 de abril
de 1996, el Congreso mexicano aprobd un proyecto de ley que hard més eficientes
los procedimientos legales, reducird los costos de préstamos para empresas €
individuos, y ayudard a incrementar la disponibilidad de financiamiento para la
construccién de nuevos hogares en la Ciudad de México. Una de las reformas mas
importantes contenidas en el proyecto de ley fue la del Cédigo Civil del Distrito
Federal. La reforma promoverd la construccién de casas en general, pero
especialmente las de interés social.
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Privatizacion de infraestructura

La crisis del peso de diciembre de 1994 sacé a luz las deficiencias del proceso
e involucro la incorporacidn sistemdtica de aspectos territoriales. En diciembre de
1993, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes publicé un informe titulado
“Oportunidades de Inversion en Infraestructura Basica 1993-2010”. Las
necesidades de inversion estaban estimadas en 35 mil millones de doélares. El
reporte también estim6 que el 60 por ciento de esta cantidad podria ser reunida a

través del sector privado nacional y extranjero. El desglose fue como sigue, en
délares de EUA:

15 mil millones para carreteras:
2.4 mil millones para ferrocarriles:
770 millones para puertos:
1.25 mil millones para aeropuertos;
9.03 mil millones para electrificacidn;
5.04 mil millones para agua.

Cierto niimero de deficiencias se manifestaron cuando el proceso!® de
privatizacién se puso en marcha .

a) Mala apreciacion y problemas de coordinacién sectorial20

Los procedimientos de evaluacién demostraron no ser satisfactorios,
resultando en rutas inadecuadas, mala evaluacién de los beneficios
esperados (especialmente prondsticos de trédfico), etc. El marco
regulatorio para la privatizacién también fue inadecuado: la falta de
independencia de los asesores (que en muchos casos eran también
operadores) y la falta de transparencia fueron frecuentemente
criticadas. En algunos casos, las empresas bajo control gubernamental
presentaron propuestas durante la privatizacién.

Las reglas que regfan las transacciones financieras no eran tampoco lo
suficientemente claras y el gobierno fue muy generoso con sus garantias.
La maquinaria para asegurar que las responsabilidades financieras
fueran compartidas en caso de conflicto no resultaron efectivas y
generalmente fue el gobiemno el fiador de las compaiiias con problemas.

Hasta este punto, los planes elaborados por las secretarias con
responsabilidades sectoriales no incluian una efectiva prevision para
consultar a las autoridades locales y no incluyeron ninguna
consideracién sobre la compatibilidad de la infraestructura. Mds aun,
la primera ola de privatizaciones se llevé a cabo sin ningiin cambio
en la estructura de las tarifas o reforma de las leyes relacionadas a los
derechos de los usuarios.
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b)

Las concesiones fueron otorgadas sin considerar suficientemente los
aspectos a largo plazo

— Los concesionarios fueron muy veloces para encontrar un
rendimiento a su inversién. La privatizacién del sistema carretero es
un caso en especial. Los proyectos carecian plenamente de un analisis
riguroso del impacto de la privatizaciéon en el crecimiento, y los
costos sociales no fueron considerados de manera adecuada.

— El gobierno mexicano y los operadores a los que se otorgaron las
primeras concesiones, principalmente aquellos con concesiones de
autopistas, cargaron con lo mas fuerte de la crisis de 1994, con su
correspondiente declive en el valor del peso y el fuerte incremento de
las tasas de interés.

Después de la crisis de diciembre de 1994 los planes de privatizacion
contindan, aunque mas cuidadosamente y con mayor conciencia de la necesidad
de tomar en consideracién los intereses regionales.

a)

b)

Después de la crisis, el gobierno se vio obligado en 1996 a lanzar un plan
de rescate financiero incluyendo programas de apoyo a bancos y
deudores cuyo costo se estima en 8 por ciento del PIB (1997 Annual
Review - México). Es dificil determinar la parte atribuible a las
deficiencias del proceso de privatizacién, pero exclusivamente el costo de
la reestructuracién financiera de la red de autopistas represent 0.6 por
ciento del PIB.

Algunas privatizaciones han sido claramente exitosas, como la de
Teléfonos de México (TELMEX). El gobierno vendié sus acciones de
TELMEX en mayo de 1994. En abril de 1995, el Congreso aprob6 una
ley de telecomunicaciones estableciendo el marco para un ambiente
completamente abierto a la competencia. Los operadores
estadounidenses pueden ofrecer servicios de larga distancia en México,
y se espera que la competencia lleve a una reduccién de precios de 25
por ciento para 1997. A cambio, TELMEX esta autorizado para operar
en Estados Unidos.

El gobierno ha buscado una competencia mayor y mas intensa entre
operadores. En cuanto a los puertos y aeropuertos, el objetivo no es
solamente privatizar la administracion u otorgar concesiones limitadas
para la construccién de nuevas terminales, como lo ha hecho desde 1991,
sino a privatizar las actividades portuarias y abrir completamente el
sector a la competencia. La privatizacién podria también incluir
proyectos multimodales, haciendo posible el establecimiento de
conexiones carreteras- ferroviarias (ver la seccién de privatizacion
ferroviaria)
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d) Para superar las objeciones relacionadas a la pérdida de soberania, el
gobierno ha tenido que volver a definir lo que se entiende por el término
de interés nacional. En el sector petroquimico, el gobierno ha debido
realizar un proceso lento.

— Venta de empresas bajo control directo del gobierno. Esta politica,
puesta en marcha al final de los anos ochenta, ha reducido
considerablemente el nimero de empresas paraestatales, de 1 155 en
1982 a 160 a mediados de 1993. La venta reuni6 26-27 mil millones
de ddlares.

— En abril de 1995, el gobierno aprob6 una ley autorizando a empresas
privadas la distribucién de gas natural en México, terminando con el
monopolio de PEMEX.

— En octubre de 1996, se redujo el nimero de productos de los que era
productor Unico, mientras que al mismo tiempo un nuevo plan de
privatizacién del sector de la petroquimica secundaria fue puesto en
marcha.

e) El gobierno federal también ha alentado a los niveles menores del gobierno
para emprender iniciativas de privatizacién

Evaluacion

A pesar de mejoras recientes, la consideracién dada a los aspectos regionales
de la privatizacién sigue siendo insuficiente.

a) Es dificil evaluar los efectos de la desregulacion, principalmente en
términos de precios mas bajos y mejores condiciones de vida, porque varias
medidas han afectado las estructuras de precios (deducciones de impuestos,
politica de libre mercado, ajuste macroeconémico)

b) Introduccién de comités de coordinacidn a nivel regional

— El gobierno federal ha creado comités de coordinacién para sus mds
recientes privatizaciones, reconciliando los intereses de los sectores
publico y privado, para asegurar que las consideraciones regionales
se incluyan en las decisiones de los operadores. De esta forma, se les
ha dado voz a los estados que actualmente administran substanciales
presupuestos desconcentrados (ver la seccién de privatizacion
portuaria y el ejemplo del Puerto de Veracruz). A pesar de que no se
puede negar el avance en la administracién de las consecuencias de la
privatizacién, no se puede considerar como una genuina politica
regional: el campo de accién de los estados es limitado ya que sus
presupuestos desconcentrados son preasignados.
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c¢) BANOBRAS, el cuerpo financiero responsable de la infraestructura, ha
hecho hincapié en la necesidad de capacitaciéon de los involucrados
(empresas, autoridades locales, etc.) a través de la creacion de bases de
datos disponibles y capacitédndolos sobre técnicas de evaluacion.

d) Relacién con el proceso de descentralizacién y desconcentracion

— La privatizacién y la descentralizacién/desconcentracién han ido de la
mano, pero las implicaciones de una hacia la otra no han sido medidas
‘correctamente. Si se hubiera terminado el marco legal que rige la
transferencia de poderes, hubiera sido posible entender la estrategia y
responsabilidades de los estados y municipios asi como las libertades
financieras de las que disponen. Hubiera sido necesario un periodo de
observacién del nuevo marco legal para suavizar los problemas y ver
c6mo funciona en la practica. Una mayor familiaridad con las reglas
hubiera permitido un mejor posicionamiento de los participantes en las
licitaciones para la adquisicién de empresas publicas.

— El proceso es més de desconcentracién que de descentralizacion para
la mayor parte de la infraestructura. Las decisiones de inversion son
dirigidas por el gobierno central y los estados y municipios tienen una
influencia limitada en los planes—maestros para el territorio de la
Federacion.

e) La privatizacién no se ha relacionado con mayores transferencias
financieras a los estados, que no tienen competencia sobre los
presupuestos desconcentrados. El gobierno federal ha tenido que recortar
su propia inversién.21 La privatizacién no ha sido llevada en la misma
escala en los estados y municipios, debido a que existen muy pocos
recursos para la evaluacién de proyectos y por lo tanto, muy pocos
proyectos elegibles.

Consecuencias territoriales

La privatizacién afecta varias partes del territorio mexicano.

a) Estados fronterizos: Sonora, Baja California, Chihuahua, Coahuila,
Tamaulipas y Nuevo Leon. ‘

— Estos estados se han beneficiado de los vigorosos negocios y del
comercio transfronterizo. Las concesiones carreteras y ferroviarias
més rentables estardn ahi. Estas regiones también cuentan con
suficientes ingresos fiscales para financiar su propia infraestructura y
ofrecer a las empresas locales e industrias maquiladoras, eficientes
redes de transporte y comunicaciones.
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Sin embargo, este tipo de desarrollo beneficia muy poco al resto del
pais, ya que las maquiladoras utilizan productos importados y no
hacen subcontrataciones. M4s atn, las grandes empresas globalmente
competitivas son mds bien intensivas en capital y no en mano de obra,
empleando una fuerza de trabajo relativamente pequefia. La
fabricaci6n tinicamente representa alrededor del 30 por ciento del PIB
en el estado de Coahuila (datos de 1993), que se especializa en la
fabricacién de acero; y en Nuevo Le6n, que ha desarrollado una gran
variedad de actividades manufactureras y cuya capital, Monterrey,
alberga las oficinas centrales de las principales empresas industriales
de México. En otros estados, la fabricacidn representa tinicamente el
17 por ciento del valor agregado.

b) Los estados que se localizan entre los estados fronterizos y los estados
que rodean al Distrito Federal: Aguascalientes, Guanajuato, Zacatecas,
Durango, San Luis Potosi y Querétaro.

El desarrollo se puede visualizar a lo largo de las grandes arterias que
llevan a la frontera. En los estados principalmente agricolas de

Zacatecas y Durango, una mejor infraestructura haria posible

aumentar la produccién (madera en Zacatecas, productos ganaderos y
de granja en Durango.

Los estados que rodean al Distrito Federal: México, Hidalgo, Tlaxcala,
Puebla y Morelos.

Estos estados cuentan con una sélida infraestructura, modernizada
desde la privatizacién. Tienen conexiones de autopistas con la Ciudad
de Meéxico y los medios adecuados de conexiones carreteras y
ferroviarias con el norte-sur y este-oeste y un buen acceso al Puerto de
Veracruz.

Se benefician de la saturacién de la zona metropolitana y de la
reubicacion de empresas. La poblacién de la zona metropolitana ha
dejado de expandirse y el éxodo empresarial es cada vez mas
perceptible. El sector manufacturero es més extenso que en el resto
del pais, representando alrededor de 25-30 por ciento del PIB.

Los estados costeros con grandes instalaciones portuarias. En el Pacifico:
Sinaloa, Nayarit, Jalisco, Colima, Michoacan, Baja y California Sur; en
el Atlantico y el Caribe: Veracruz y Yucatén.

Existen grandes puertos en ambas costas. Algunos fueron construidos
o modernizados en los afios ochenta como parte de un intento inicial
por mejorar el equilibrio territorial. Sin embargo, la cuestién es su
capacidad para tener mayor participacién de mercado en los puertos
extranjeros con los que compiten y a través de los cuales llega una
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sustancial proporcién de importaciones mexicanas. La privatizacion
deberia darles un impulso (ver la seccién sobre privatizacién de
puertos).

— Dejando a un lado los efectos inmediatos sobre el empleo, se necesita
considerar el desarrollo de las costas. Existen tres puertos en el estado
de Veracruz, que requieren instalaciones portuarias especializadas. La
planeaci6n del desarrollo costero deberia incluir las costas de Estados
Unidos y el Caribe. Con el fin de desarrollar los puertos se necesitan
mejores conexiones multimodales, especialmente carreteras y
ferrocarriles.

e) Los estados que se benefician de la industria petrolera: Campeche y
Tabasco.

— A pesar de que el nivel del PIB por habitante en estos estados se
encuentra entre los mayores de la Federacién, los beneficios en
términos de mejorar las condiciones de vida son comparativamente
pequefios. Las instalaciones petroquimicas se han instalado en
otras partes del territorio y hay relativamente poca industria
manufacturera.

f) Estados rurales—o enclaves: Chiapas, Durango, Guerrero, Oaxaca, y
Quintana Roo.

— Estos estados estan en desventaja debido a su distancia del centro y su
~falta de infraestructura. Los proyectos de modernizacién y
privatizacién se han enfocado a un pequefio nimero de rutas
(autopista Cuernavaca-Acapulco, carretera Tuxtla Gutiérrez-
Cosoloacaque). Al mismo tiempo, la mayoria de los estados estan en
desventaja debido a la poca mano de obra y a las condiciones de
pobreza extrema.

HISTORIA DE LA PRIVATIZACION DE LAS PRINCIPALES
CARRETERAS, FERROCARRILES, PUERTOS Y AEROPUERTOS

Estado del sistema carretero antes de la privatizacion

La densidad de la red carretera de México en términos de km por millén de
habitantes es diez o veinte veces menor que la de los otros paises de la OCDE, a
pesar de que es comparable con la de otros paises latinoamericanos como Brasil
y Argentina. Sin embargo, el principal motivo de preocupacién no es tanto la baja
densidad de la red carretera sino su baja calidad asociada con la ineficiencia de la
flota de transportistas. '
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Cuadro 21. Carreteras pavimentadas (km)

Total Fedcral Estatal Rural Local
1990 239 235 47 503 61 108 97 503 33920
1991 241 962 48 485 61 108 99 249 33120
1992 243 856 49 278 61 736 99 722 33120
1993 245 183 49 954 61 998 100 111 33120
1994 303 414 49 273 56 149 147 456 50 536
1995 307 983 49 518 56 936 150 927 50 602
1995/90 5.18 0.83 -1.40 9.13 8.85

Fuente: INEGI.

En una economia donde las carreteras y autopistas representan del 80 al 90
por ciento del total del transporte de carga y pasajeros, estos factores representan
una seria desventaja econémica, incrementando costos y agotando la vitalidad de
las regiones debido a que impiden la movilidad y la modernizacion.

En 1994, de las principales carreteras, el 61 por ciento eran de baja calidad y
el 29 por ciento de calidad mediocre; tinicamente 10 por ciento eran satistactorias.
El transporte carretero es proporcionado por mds de 100 000 operadores, la
mayoria de los cuales son propietarios y conductores. El trifico se incrementd en
23 por ciento durante el periodo 1989-92, seguido de una desregulacion del
transporte carretero en 1989, pero la construccion de nuevas carreteras no le ha
seguido el paso a este desarrollo.

El aumento en la capacidad carretera federal y estatal en la primera mitad de
los afios noventa, fue mucho menor que la cifra correspondiente de crecimiento del
PIB en volumen durante el mismo periodo (2.6 por ciento) -ver cuadro 21. Esto
demuestra que la politica del gobierno mexicano de privatizar secciones de las
principales carreteras fracasé en su proposito de expandir la red carretera.

Privatizaciones

Las grandes carreteras representan 95 000 km de autopistas siendo el gobierno
federal responsable de la mitad de esta cantidad y los estados de la otra mitad. Ellas
representan el 85 por ciento del comercio nacional y 99 por ciento del trifico
dentro de las ciudades. El gobierno mexicano estd actualmente concentrando sus
recursos en 10 carreteras (ver cuadro 22 y mapa 21), de las cuales algunas
secciones han sido privatizadas en forma de concesiones.

De 1988 a 1994, las concesiones para 5 800 km de autopistas de cuota fueron
otorgadas a un precio de 15 mil millones de dolares. Actualmente 700 km estan
en construccién. Caminos y Puentes Federales (CAPUFE), un organismo federal,
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Cuadro 22. Principales carreteras

Principales carrcteras Km Modcrnizados Otros

Ciudad dc México- Guadalajara-Tepic-

Mazatlan - Guaymas- Hermosillo -

Nogales con las ramas :
de Lazaro Cardenas y Tijuana : 3036 1976 : 1 060
Ciudad de México-Querétaro - San Luis M
Potosi - Monterrey-Nuevo Laredo con las

ramas de Picdras Negras y Reynosa 1816 1 108 708
Querétaro - Irapuato - Leén - Lagos T ' ST

de Moreno-Aguascalientes - Zacalccas- : : :

Torreén - Chihuahua-Ciudad Judrez . 1610 1293 - b2

Acapulco - Cucrnavaca-M¢xico-Tuxpan- ’
Tampico-Matamoros ; 1 044 202 842

Ciudad de México-Puebla-Coatzacoalcos-
Campeche-Mérida-Cancin con las ramas

de Oaxaca y Chiapas : : 2 427 1592: © 835
Mazatldn - Durango - Torrcén - Saltillo-

Monterrcy-Reynosa - Matamoros 753 388 365.
Manzanillo - Guadalajara - Lagos de

Moreno - San Luis Potosi - Tampico 908 381 527
Acapulco - Cuernavaca - Puebla - Veracruz 446 344 ; 102
Veracruz - Tampico - Monterrey : 737 192 545
Transpeninsular - Baja California : i3S ;200 - 1 538
Total 14 515 7 676 6 839

Fuente: México FMI/Banco Mundial Edicién Especial, septiembre 1996.

administra 900 km. Estas concesiones representan aproximadamente la mitad de
las autopistas en las cuales el trafico es muy intenso. :

Los acuerdos de concesién especificaban peajes méaximos e indexaban
procedimientos. A cambio, la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
garantizaba un flujo minimo de tréfico y preveia una revisién del periodo de
concesién de acuerdo a las tendencias de trafico.

La privatizaci6n se apoy6 en una reforma institucional de tres etapas:

— descentralizacién de la responsabilidad administrativa, técnica y financiera
a los estados, para carreteras que no estuvieran bajo la tutela federal;

— descentralizacién, hacia las oficinas locales, de las operaciones que
estuvieran bajo la tutela de la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes

- — fortalecimiento de las capacidades de planeacién a nivel federal.

Estas reformas, percibidas como poco transparentes, no se creia que fueran a
realizarse satisfactoriamente.
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La privatizacion se convirti6 en la bancarrota para los poseedores de las licencias,
como resultado de una combinacién de factores incluyendo: la falta de claridad de los
contratos, malos andlisis de rutas, prondsticos de trafico incorrectos y excesivos costos
de construccién. Los costos reales excedieron a los presupuestados en mds de 50 por
ciento en promedio. Por ejemplo, la autopista Cuernavaca-Acapulco costé 2.1 mil
millones de ddlares, méis del doble del costo estimado. Estos factores se componian
de: servicios y equipos inadecuados (estaciones de servicio, hoteles, equipo de
seguridad), y altos costos de mantenimiento. El Banco Mundial considera que la
calidad de los estimados y los estudios técnicos en los que se basaron los prondsticos
de trafico y de costos quedaron muy por debajo de las necesidades de un proyecto de
tal envergadura. También asign6 una gran responsabilidad a los bancos estatales que
prestaron el dinero, ya que no llevaron a cabo las actividades normales de realizar una
detallada revision y evaluacion de proyectos.

El gobierno estuvo de acuerdo en que los constructores también deberian ser
los administradores. El exceso de costos fue transmitido a los peajes, que fueron
inflados atin mas por otros factores. Los operadores estaban ansiosos de amortizar
rapidamente su inversién, temerosos de obtener dnicamente financiamiento a
corto plazo y ansiosos de completar la empresa antes de que terminara el periodo
presidencial. El resultado fue una reduccién a 10-15 afios en las concesiones de
autopistas de pago. En 1995, antes de la devaluacion, el viaje entre la Ciudad de
México y Acapulco costaba aproximadamente 63 doélares. El peaje era en

promedio cinco o diez veces mayores que en Estados Unidos para distancias
similares.

La rentabilidad de estos proyectos fue afectada seriamente. La tasa interna de
retorno de los proyectos de autopistas de cuota era de 2 por ciento, comparada con
la tasa estimada de 26 por ciento. Muchos operadores cuya deuda estaba

denominada en délares pero cuyo flujo de ingreso era en pesos enfrentaban
grandes dificultades financieras.

La privatizacién de las carreteras también ocasiond problemas financieros
para los estados. Enfrentados con peajes excesivamente caros, los transportistas
preferian usar las carreteras libres de pago. Estas carreteras se deterioraron mds
rdpido de lo que hubiera sido en otro caso, generando altos costos de
mantenimiento que debian ser financiados por los presupuestos estatales.

A principios de 1995, el gobierno tuvo que intervenir para apoyar 48 de las
52 concesiones para rescatar de la bancarrota a los poseedores de las licencias,
aportando el equivalente del 0.6 por ciento del PIB. Las concesiones se
extendieron de 10-15 afios a 30 afios y las secciones fueron agrupadas bajo una
sola estructura administrativa. Se estdn considerando planes para prohibir la
circulacién sobre la anterior red de carreteras al transporte de carga pesada. El 6
de diciembre de 1995, el gobierno recorté los peajes para los vehiculos
comerciales en 60 por ciento.
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También se tomaron iniciativas para aumentar el trifico transfronterizo. A
partir de diciembre de 1996, los camiones mexicanos y estadounidenses pueden
operar en los estados fronterizos. TMM (Transportacion Maritima Mexicana) y
JB Hunt han establecido una alianza estratégica para proporcionar el servicio de
transporte de puerta a puerta entre México y Estados Unidos. Se han firmado
contratos con Nissan y Volkswagen para el transporte de automéviles en ambos
lados de la frontera. Se considera que este tipo de negocios generen el 30 por
ciento de las ganancias de TMM.

Conclusién: A pesar de que el costo al presupuesto federal en el corto plazo
ha sido elevado, la privatizacién ofrecerad beneficios potenciales a los estados
fronterizos pero también aumentard las desigualdades entre estados.

Todas las principales carreteras involucradas en los proyectos de privatizacion
llevan a las ciudades fronterizas, ya sea desde la Ciudad de México o de carreteras
en los litorales. Este diseiio favorece a los estados fronterizos. Los estados en las
rutas de transito podrian beneficiarse de los efectos indirectos. Sin embargo, en el
actual clima de restriccién presupuestal, el retiro del gobierno federal y la
desconcentracién de los presupuestos hacia los estados podria hacer mds dificil
sostener el nivel de inversién y mantenimiento para otras secciones de la red de
carreteras, poniendo en desventaja a las regiones marginadas y sus economias.

PRIVATIZACION DE LOS FERROCARRILES

La red ferroviaria, transportando 12 por ciento del transporte de carga dentro
de las ciudades y 2 por ciento del trifico de pasajeros, es considerada la
infraestructura de transporte menos eficiente de México (ver cuadro 23 y mapa
22). En 1990, la proporcién de “km de vias férreas por millén de ddlares del PIB”
era 90, dos a dos y la mitad de veces menor que la proporcién correspondiente
para los otros paises de la OCDE. Igual que para la red de carreteras, el problema
no es tanto de densidad sino de la baja productividad tanto del equipo como de la
mano de obra. ;

La mala condicién del equipo es flagrante: en 1990, se estimaba que
Gnicamente estaban en operacién 64 por ciento de locomotoras diesel, comparado
con una cifra de 80 a 90 por ciento en otros paises de la OCDE. Las dificultades
incluyen retrasos, problemas de seguridad y la ineficiencia del equipo de carga y
descarga.

La desregulacién del sector del transporte de carretera llevo a una caida en el
precio del transporte carretero, lo que ocasiond un cierto nivel de transferencia en
el trafico de ferrocarril a carretera. El trifico ferroviario disminuyé de 1985 a
1991. Las pérdidas en la operacién ferroviaria en México crecieron de 9.8 por
ciento del volumen de ventas en 1986 a 55 en 1991.
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Cuadro 23. La red ferroviaria mexicana en cifras, 1994

Lineas principales 20 445 (40% del cual es moderno)

Lineas secundarias ' 4 460 km

Lineas privadas 1 540 km

Carga 53 millones de toneladas (15% del total del
trafico de carga en México)

Manejo continua de carga 35 300 (de los cuales se usa 26 800)

Locomotoras 1426

Manejo de pasajeros 1029

Empleados 48 000

Fuente: Ferrocarriles Nacionales de México, FNM.

Para remediar estas dificultades, el gobierno mexicano decidi6 privatizar los
ferrocarriles. Ahora que la legislacién necesaria ha sido aprobada, el gobierno estd
definiendo el calendario y las condiciones.

Se han hecho cambios considerables en la mano de obra y las relaciones
laborales. La compafifa, que tenia 84 000 empleados en 1992, renegocié sus
contratos de trabajo, proporcionando incentivos para despidos voluntarios y
reorganizacion del personal. La mano de obra se ha recortado a 48 000 y cierto
nimero de lineas han sido cerradas. S6lo permanecen 35 de las 100 lineas de
pasajeros originales.

Principales caracteristicas de la privatizacion

El propésito de la privatizacion es crear compaiiias regionales basadas en un
plan por zonas que estd siendo disefiado actualmente. Los inversionistas tendran
la posibilidad de escoger entre un amplio rango de concesiones, incluyendo: las
lineas existentes, la construccién de nuevas lineas y la modernizacién de la
industria ferroviaria, principalmente sefializacién y telecomunicaciones. El
gobierno estd dando prioridad a la eficiencia (a través de la transferencia de
experiencia) antes que a nuevos ingresos. La privatizacion debe llevarse a cabo en
dos etapas para evitar un repentino torrente de despidos. Cuatro redes regionales
estdn programadas para privatizarse.

1. Noreste (2 200 km de vias). Esta es la mas importante de las cuatro
regiones ya que incluye principales rutas que llevan a la frontera con
Estados Unidos. Las secciones mas importantes son: Querétaro-Nuevo
Laredo, Monterrey-Matamoros y Aguascalientes-Tampico.

2. Sudeste, con 2 200 km de vias, incluyendo rutas principales como
Ciudad de México-Veracruz, Mérida-Coatzacoalcos, Coatzacoalcos-
Salina Cruz.
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3. Pacifico-Norte, con 6 200 km de vias uniendo Guadalajara con
Manzanillo, Tampico y Monterrey con Torreén e Irapuato con Ciudad
Judrez. Esta parece ser la primera concesion a privatizarse.

4. Valle de la Ciudad de México, con un nimero relativamente pequeiio de
vias. Probablemente esta concesién incluird servicios de interconexién
con la zona metropolitana de la Ciudad de México.

Mais de la mitad de las principales vias de México serdn privatizadas. La
privatizacién debe hacer posible la modernizacién del equipo (el costo estimado
de modernizacién es de 2 mil millones de délares aproximadamente), el
incremento de la participacion de los ferrocarriles en el mercado de transporte de
carga de 12 por ciento a 18-20 por ciento y el desarrollo de conexiones con otros
medios de transporte. La division de la red en cuatro grandes regiones también
significa que se pueden tomar en consideracion aspectos territoriales y
ambientales mds ticilmente.

Se recibieron los comentarios de 174 grupos expresando su interés cuando los
planes de privatizacion fueron anunciados. Es probable que sea dificil para los
candidatos mexicanos hacer ofertas individuales debido a la pérdida de valor del
peso. Por lo tanto, algunos han buscado crear sociedades con compaiiias navieras,
mientras que las posibilidadesde alianzas estratégicas con compaiiias de Estados
Unidos también harian la operaciéon mds atractiva.

Es probable que las compaiiias ferroviarias de Estados Unidos jueguen un
papel importante debido a que las economias de escala harian posible capitalizar
los beneficios de mayores flujos comerciales por el TLC. En 1994, la compaiiia
Southern Pacific transporté 176 000 cargas de vehiculos en ambos lados de la
frontera, generando 8 por ciento de su volumen de ventas. La compaiiia Kanzas
City Southern Railroad ha hecho equipo con la compaiiia naviera mis grande de
México, Transportacién Maritima Mexicana. La compaiiia Union Pacific
transporta el 55-60 por ciento del total de fletes de Estados Unidos con México
(Laredo, Brownsville, El Paso), con un valor de trafico de 350 millones de délares
en 1994, pero los directivos no creen que el crecimiento pueda continuar a menos
que la infraestructura sea modernizada.

La legislacién que rige las operaciones ferroviarias fue aprobada a fines de
1996 pero no se ha anunciado un calendario para la venta de las redes.

Conclusion: La operacion da mayor consideracion a ias consecuencias
regionales, pero es una apuesta que no es seguro que tenga €xito.

La divisién de la red ferroviaria en zonas hace posible tomar en cuenta
consideraciones territoriales. Los sistemas de la red que unen al Distrito Federal
y a las regiones que lo rodean con los sistemas de comunicacion entre
Monterrey y las ciudades fronterizas (Matamoros, Nuevo Laredo, Piedras
Negras) son, por mucho, las mds rentables. Las mejores conexiones con los
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puertos en el Golfo de México (Matamoros, Tampico, Veracruz) podrian ayudar
a revitalizar la regidn.

Las otras ciudades fronterizas son servidas por redes menos densas. Los
operadores de Estados Unidos hubieran preferido la privatizacién de toda lared y
no sélo de secciones predeterminadas de ella.

Las regiones marginadas son servidas por una sola linea, y la privatizacion no
afectard a ninguna de ellas (Quintana Roo y Chiapas) a pesar de encontrarse entre
las regiones menos desarrolladas.

Los candidatos estdn preocupados por los riesgos ecolégicos y no aceptan
responsabilidad legal sobre ningtin dafio ecoldgico provocado por la compaiiia
nacional de ferrocarriles antes de la privatizacion.

Los candidatos también han planteado la cuestién de las relaciones laborales.
A pesar de que la mano de obra se ha reducido en 41 por ciento a través de despidos
y jubilaciones, FNM aiin tiene tres veces mas empleados que Southern Pacific. El
costo de despedir més personal serd sin duda el tema de duras negociaciones.

PRIVATIZACION DE LOS PUERTOS

Con sus 10 000 km de litorales maritimos, México cuenta con 85 puertos, de
los cuales 22 tienen conexiones internacionales. Entre 1990 y 1994, el tréfico
portuario se increment6 a una tasa anual promedio de 2.3 por ciento, aumentando
de 169 a 185 millones de toneladas, y el crecimiento del trifico en contenedores
fue particularmente vigoroso (14 por ciento). El transporte maritimo represento el
31 por ciento del transporte de carga en México y 70 por ciento del comercio
exterior no petrolero. No hay restricciones de capacidad a pesar de que la
demanda ha crecido fuertemente.

En 1991, el 25 por ciento de las importaciones de la Cuenca del Pacifico
entraron a México a través de Los Angeles/Long Beach. Los niveles de carga a
puertos estadounidenses fueron frecuentemente menores, con viajes mas
frecuentes, debido al mayor volumen de comercio a través del Pacifico a los
Estados Unidos. Las compafifas extranjeras que operan en México informan que
las pérdidas y retrasos son fuertes en los puertos mexicanos. Las compaiiias
pequeiias encuentran dificil el uso de las instalaciones portuarias debido a los
retrasos en inspecciones y procedimientos para las mercancias no transportadas
en contenedores.

La restructuracién del sector se inicié en 1989 cuando los puertos, que habian
estado bajo la tutela de diferentes corporaciones, fueron unidos bajo un solo
organismo, Puertos Mexicanos. La participacién del sector privado se inicié en
1991, cuando las primeras concesiones para los servicios de manejo de
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mercancias fueron otorgadas a empresas privadas en donde las compaiiias
navieras tenian inversiones.

Las nuevas reformas introducidas en 1993, preveian la concesién de la
administracién portuaria a los llamados API (Administracién Portuaria Integral)
por un periodo de 50 afios, pudiendo los API conceder las operaciones portuarias
a empresas privadas. Se crearon 17 API en 1995 y se establecié una organizacién
que los agrupa bajo la tutela de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes
para coordinar las actividades de las autoridades portuarias.

Las autoridades portuarias son empresas comerciales pertenecientes a
gobiernos estatales y municipales. Las acciones de las API22 pueden ser vendidas
a compaiiias privadas siempre y cuando sean en su mayoria de propiedad
Mexicana. Cada puerto estd gobernado por un comité de administracién que
incluye a representantes del gobierno central, del gobierno estatal y a
; : representantes del sector privado. Este sistema deberia ayudar a incrementar la
coordinacién con otros medios de transporte, tomar mejor ventaja de las

economias de escala e incluir gradualmente consideraciones regionales y
ambientales.

Estas reformas han ido de la mano con la desregulacion del trabajo de muelle.

—FEa carga y descarga es llevada a cabo por compaiifas privadas que ofrecen

contratos de trabajo bajo los cuales los salarios estin mas ligados a la

productividad. Por ejemplo, la productividad en el Puerto de Veracruz se
increment6 al doble entre 1991 y 1994,

El gobierno considera que la privatizacién de los puertos fue un éxito. El
sector privado maneja 80 por ciento del trafico de contenedores, la productividad
se ha incrementado y los costos han bajado. :

El Puerto de Veracruz

Veracruz es uno de los puertos mexicanos mas grandes (ver grafica 15),
representando 22 por ciento del transporte maritimo de carga y 39 por ciento del
trafico de contenedores. Es el puerto lider en términos de carga y descarga,
manejando 7 millones de toneladas de carga en 1994. La principal actividad del
puerto es el grano, y maneja 35 por ciento de las importaciones mexicanas de
grano. El grano es transferido a terminales de almacenamiento en contenedores
especiales o embarcado directamente en vagones para ser transportado en tren
hacia el interior del pais.

La privatizacién del Puerto de Veracruz se inicié en 1991 y la autoridad
portuaria fue creada en febrero de 1994. La autoridad ha realizado un plan de
desarrollo que requiere de una inversién de 200 millones de délares, con un alto
nivel de participacién del sector privado. Un proyecto que costaba 20 millones de
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dolares disefiado para incrementar la superficie del puerto en 30 hectéreas,
destinado para terminales de contenedores, esta actualmente en marcha.

Se han otorgado concesiones para operaciones relacionadas con instalaciones
de terminales y portuarias, incluyendo terminales para contenedores,
instalaciones para reparacién de contenedores, silos, instalaciones . para
almacenamiento de productos refrigerados, terminales de ferrocarril de
mercancias y otros servicios, especialmente turisticos.

Se han hecho posibles las conexiones multimodales con la construccién de
una autopista que une Veracruz a la Ciudad de México, reduciendo el tiempo del
trayecto a cuatro horas y media, y la existencia de un doble enlace ferroviario
dentro del 4rea portuaria.

Los efectos de la privatizacién parecen positivos: la actividad en el puerto
creci6 a una tasa anual de 20 por ciento entre 1992 y 1996, y la autoridad portuaria
pretende triplicar la capacidad del puerto de 7 a 22 millones de toneladas para el
afo 2000.

PRIVATIZACION DE LOS AEROPUERTOS

México tiene la mayor red de aeropuertos de latinoamérica, con 1700
instalaciones, a pesar de que 7 aeropuertos manejan el 70 por ciento del trafico
aéreo. Se requiere una inversion considerable mientras que el volumen de trafico
se incrementa y el gobierno estd planeando involucrar al sector privado.

Gréfica 15. Participacion de mercado del Puerto de Veracruz, 1995

Contenedores Total de mercancias
Otros Otros

8% Coatzacoalcos 0% Veracruz
. 5% 22%
Altamira Guaymas
18% Veracruz 9%

39%
Altamira

Lazaro
. Cardenas
Tampico Lézaro Tampico 28%
10% Cardenas 13%
10%

Fuente: Administracién portuaria integral de Veracruz.
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Congruente con el método utilizado para privatizar los puertos, se otorgarian
concesiones para la administracién de parte de los 5 aeropuertos que atin son
manejados por el gobierno.

Es probable que el proceso empiece con la privatizacién de aeropuertos de
tamafio mediano. El primer aeropuerto a ser privatizado es el de Puerto Vallarta.
Se cubren tres tipos de concesiones: servicios técnicos (mantenimiento de pistas
y torres de comunicacién y servicios de seguridad), servicios auxiliares (manejo
de equipaje, venta de combustibles), y servicios comerciales (restaurantes,
tiendas). Las concesiones se otorgardn por periodos de 50 afios y se espera que la
participacién de accionistas extranjeros se limite a 49 por ciento.

Se estan haciendo planes para la construccién de un segundo aeropuerto que
dé servicio a la Ciudad de México, ya que se espera que el actual aeropuerto
alcanzara su punto de saturacién en el aiio 2000.
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NOTAS

Comisién Europea, Report of the Study Group on the role of the public
finance in European Integration, 1977, Bruselas.

Se asume que un presupuesto equilibrado, teniendo las principales
caracteristicas del presupuesto federal de México en 1993, a saber:
ingresos equivalentes a 16 por ciento del PIB mexicano, de los
cuales 3/4 en recaudacion fiscal y 1/4 en ingresos derivados del
petréleo/petroquimicos -por el lado del gasto, 50 por ciento de gastos de
operacién, 15 por ciento de inversién, 15 por ciento en bienestar social y
20 por ciento en transferencias a los estados y municipios. El ingreso fiscal”
es compartido entre los estados de acuerdo al grado de descentralizacion,
al ingreso de las empresas piblicas en proporcién con la poblacién, a los
gastos de operacion proporcionales al nimero de servicios publicos, a las
transferencias e inversiones proporcionales a la participacién federal y al
gasto en bienestar social proporcional a la tasa de mortalidad infantil.

Enrique Cabrero Mendoza, Tendencias financieras y estrategias
innovadoras en las haciendas municipales. Una aproximacién
metodolégica para su estudio, en Enrique Mendoza, Coordinador, Los
Dilemas de la Modernizacion Municipal: Estudios sobre la gestion
hacendaria en municipios urbanos de México, Miguel Angel Porria,
octubre 1996, pp. 17-102.

Las cifras para las finanzas publicas locales estdn tinicamente disponibles
hasta 1992. El Ingreso y El Gasto Publico en México, edicién 1994,
INEGI, Ciudad de México, 1995.

Ver particularmente: OCDE, IND/WP6(87)5, The contribution of the
different levels of government to regional devopment, Paris, y OCDE
DSTI/INDG6/88.13, Clarification of the role of the different levels of
government in regional development and ways of harmonizing
responsibilities, 1988, Paris.

Prud’homme, R., The Dangers of Decentralization, The World Bank
Observer, Vol. 10, No. 2 (agosto 1995), pp. 201-220.

127



10.

11.

1Z

13.

14.

1h

16.

17.

Heng-fu Zou y Hamid Davoodi, Fiscal Decentralization and Economic
Growth, Working Paper No. 680-02C, Departamento de Investigaciones
Politicas, Divisién de Economia Piblica, Banco Mundial, 1996.

La mayor parte de los ingresos de los gobiernos locales se compone de :
a) transferencias del gobierno federal (deuda publica y subsidios
especificos federales o intergubernamentales registrados como “ingresos
ocasionales”), b) obligaciones que no se fijan localmente, c) ingresos de
empresas publicas, d) cuentas por cobrar y efectivo en caja. El porcentaje
del impuesto local genuino es por lo tanto muy bajo (ver cuadro 18).

Asi como la progresién del sistema fiscal se mide por la proporcién del
ingreso/impuesto del contribuyente, asi la progresion del sistema de
transferencias se puede medir por la proporcién de las
transferencias/ingreso del beneficiario.

La férmula y su evolucién han sido descritas por Rogelio Arellano
Cadena en Necesidades de cambio en las relaciones hacendarias
intergubernamentales en México, Lecturas 83 México; Hacia un nuevo
federalismo fiscal, Gobierno del Estado de Puebla, 1997.

La contribucién a la que se hace referencia es de hecho el impuesto local
como proporcién del PIB por habitante en los estados.

Una critica detallada de los problemas institucionales y financieros de las
administraciones locales en México y sugerencias para mejorarlos se
pueden encontrar en OCDE (1997) Territorial Development
Infrastructures in México. A New Public Policy for Development. TDS.
Paris. :

Por supuesto, esto no significa transferir impuestos federales cuya
contribucién se establece en la Ciudad de México, que serian realmente
subsidios disfrazados.

Este programa ya no existe.

Entre 1990 y mediados de 1992 las privatizaciones produjeron 20.23 mil
millones de délares. De los cuales, 13 mil millones de délares provenian
de la venta de los bancos y 6.2 mil millones de délares de la venta de la
compaiifa telefénica. El importe fue utilizado para reducir la deuda
publica. :

GALAL, Ahmed, JONES, Leroy, TANDON, Pankaj y VOGELSANG,
Ingo (1977), Les effets de la cession d’entreprises publiques sur le bien-
étre général, BIRD/Banque Mondiale.

Esta resolucién también concierne a aquellas que los organismos publicos
deben seguir para justificar el establecimiento de nuevos estandares y
requerimientos. Todos los procedimientos y tramites burocriticos son
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analizados por el Consejo de Desregulacién Econémica, que se compone
de representantes de los sectores piiblico, empresarial y laboral. En 1996,
el Consejo revis6 y analizé la lista de estandares y requerimientos para
abrir y operar un negocio que habian sido establecidos por 11 secretarias
federales, el Departamento del Distrito Federal y sus organismos
correspondientes. Basado en este anilisis y en medidas de desregulacién
ya establecidas, el Registro Federal de Formalidades Empresariales fue
compilado y publicado Cualquier requerimiento o estindar nuevo
propuesto por un organismo regulador debe ser revisado y aprobado por
el Consejo antes de ser incluido en el Reglstro y puesto en marcha. Esto
asegurara que no se impongan costos innecesarios a las empresas.

Banco de México, op. cit., pp. 25-27.

Mexico Country Economic Memorandum, Fostering private sector
development in the 1990s, Banco Mundial, 1994
OCDE/DAFEFE (1996), Regulatory Reform: a Country Study of México.

El gobierno federal ha tenido que recortar las inversiones en 22.3 por
ciento a pesar de la promesa del Presidente de incrementar la inversién en
infraestructura en 25 por ciento desde su primer afio de mandato.

Los API pueden arrendar la superficie concesionada. Las terminales en
los cuatro puertos mas grandes (Manzanillo, Lizaro Cardenas, Altamira
y Veracruz) serdn completamente privatizados.
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Anexo

UN MARCO DE TRABAJ O PARALA RECOLECCION DE
DATOS Y EL ANALISIS TERRITORIAL!

Meéxico es una republica federal compuesta por 31 estados y un Distrito Federal.
En México, las regiones no son entidades administrativas. Son zonas geograficas
compuestas de una aglomeracién de entidades administrativas basicas, los
municipios. Por lo tanto, basados en un criterio socioeconémico, 2 418 municipios
se reagruparon en 209 regiones. Para cada una, existen datos disponibles referentes
a la demografia, educacidn, salud, ingreso, infraestructura y seguridad. El mapa A1
muestra esta distribucién. Ninguna de las regiones abarca dos o mds estados.

Las comparaciones internacionales entre territorios subnacionales requiere
datos estadisticos que deben ser reunidos y basados en indicadores armonizados
de unidades territoriales, usando definiciones comunes. Dependiendo del
proposito del andlisis, los indicadores deben ser mads o menos detallados. Si el
principal interés es analizar amplios desequilibrios dentro de un pais, se pueden
utilizar grandes regiones para evaluar politicas regionales. Los datos regionales de
México han sido integrados a la base de datos territorial de la OCDE por la
institucién mexicana INEGI en colaboracién con la OCDE. Esto hace posible la
comparacién de las regiones mexicanas con las regiones de otros paises
Miembros de la OCDE.2

El cuadro Al muestra la actual distribucién de la poblacién en los paises de
la OCDE. Para la zona de la OCDE como un todo, méas de 25 por ciento de la
poblacién, es decir, 240 millones de personas, viven en regiones
predominantemente rurales, cubriendo 80 por ciento del territorio de la OCDE. Al
otro lado del espectro, 345 millones de personas estidn concentradas en menos del
5 por ciento del territorio de la OCDE, en las regiones urbanizadas; la tercera
parte restante (275 millones) se encuentran en regiones intermedias.

La importancia de los diferentes tipos de regién varia sustancialmente de un
pais a otro. En la mayoria de los paises escandinavos la mayor parte de la
poblacién vive en regiones predominantemente rurales. En otros, como Bélgica,
Alemania, el Reino Unido o Japén, las mayores proporciones de la poblacién se
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Fuente: INEGIL.
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Cuadro Al. Poblacién rural en paises Miembros de la OCDE, 1990
Porcentaje de la poblacién nacional

Poblacién por tipo de regién
Poblacién en
comunidades | Predominantemente Significantemente Predominantemente
rurales! rural rural urbana
Turquia 59/ 58 30 12
Noruega 59 51 : 38 11
Suecia 43 49 32 19
Finlandia 55 43 37 20
Dinamarca 42 40 38 22
Austria 42 40 39 22
México 41 38 24 38
Estados Unidos 44 36 34 30
Canada 40 33 23 44
Australia 30 23 22 55
Nueva Zelanda . 49 47 25 28
Islandia 39 35 8 57
Irlanda 43 47 15 38
Grecia 37 42 24 34
Portugal 36 35 22 43
Republica Checa 29 15 57 28
Francia 37 30 41 29
Espaiia 30 17 46 37
Italia 2 9 44 47
Jap6n 27 22 35 43
Suiza 19 13 29 62
Alemania 21 8 26 66
Reino Unido 13 1 27 72
Luxemburgo 30 - 100 -
Bélgica 9 2 18 80
Holanda 8 - 15 S 85

Nota: - No aplicable

Tipologia de regiones de acuerdo a su porcentaje de poblacién regional viviendo en comunidades rurales.
Predominantemente rural (PR), mds del 50%; Significativamente rural (SR), entre 15 y 50%;
Predominantemente urbana (PU), menor de 15%

Los datos para Hungria, Polonia y Corea no estdn disponibles.

1. Poblacién de comunidades rurales con una densidad de poblacion menor a 150 habitantes/km?2 (500
habitantes/km?2 en el caso de Jap6n)

Fuente: Base de Datos Territorial, Servicio de Desarrollo Territorial, OCDE.

encuentran en regiones urbanas. Otros paises se caracterizan por una doble
estructura, con grandes proporciones de la poblacién en ambos extremos, en
regiones predominantemente rurales y en urbanizadas (Canadé, Grecia, Irlanda y
Portugal). En Francia, Italia y Espafia las mayores proporciones caen en la
categoria intermedia. México es de modo predominante rural: 41 por ciento de la
poblacién vive en comunidades rurales. Sin embargo, México estd también
clasificado como un pais de la OCDE con una gran proporcién de regiones
predominantemente urbanas. El mapa A2 demuestra esta situacion.
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NOTAS

Ver Territorial Indicators of Employment, OCDE, 1996 y Employment is
a territorial issue por Heino von Meyer y Philippe Muheim, the OECD
Observer No. 203. Diciembre 1996- enero 1997.

Para el andlisis rural-urbano en un contexto internacional, la OCDE ha
desarrollado un enfoque en dos niveles, combinando informacién local y
regional.

En el primer paso, las comunidades locales se clasifican como rurales
o urbanas. El criterio que las define es la densidad de poblacién, ya
sea inferior o superior a 150 habitantes por kilémetro cuadrado.
Tipicamente estas comunidades son unidades administrativas bésicas
como municipios o distritos. Existen méds de 70 000 de estas unidades
basicas en la zona de la OCDE.

En el segundo paso, el procedimiento de la OCDE jerarquiza las
pequeiias regiones de acuerdo a su grado rural (o urbano), definido
como la proporcién de la poblacién de la regién viviendo en
comunidades rurales. Idealmente, el tamafio de las unidades regionales
deberia reflejar las zonas de mercado de mano de obra, clasificadas por
patrones de intercambio. Esto significa que son generalmente mas
pequeiias que las principales regiones administrativas, estados o
provincias. Para facilitar el anlisis, estas 2 300 pequefias regiones del
area de la OCDE se agrupan en tres tipos. Las regiones donde la
mayoria de la poblacién vive en comunidades rurales se denominan
“predominantemente rurales”. Si menos del 15 por ciento de la
poblacién regional vive en comunidades rurales, la regién es
considerada “predominantemente urbana”. Por consecuencia, las
regiones “intermedias” tienen proporciones de poblacién rural entre 15
y 50 por ciento.
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DESARROLLO REGIONAL
Y P()LITICA ESTRU(]TURAL
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México es un pais multifacético, Dada la diversidad geogréfica

y étnica de las regiones de México, asi como la particularidad

de sus tradiciones histdricas y culturales, cada una de las regiones
que conforman la Federacién requiere de politicas especificas

de desarrollo. Al mismo tiempo, el equilibrio econémico, politico
y social sera afectado por la tendencia hacia una mas amplia
descentralizacion de las estructuras politicas.

México debe enfrentar dos desafios principales. ¢Como puede
ser mantenida una accién consistente del gobierno en conjuncion
con una resolucion firme para descentralizar? {Como es posible
reconciliar el desarrollo nacional y regional mientras se lucha por
alcanzar la integracién de los paises al interior de una economia
mundial? Este estudio, €l cual incluye una gran variedad

de cuadros, mapas y estadisticas como material de apoyo, hace
posible definir més claramente estos desafios y por consiguiente,
exponer las opciones de politica regional para la proxima

década. '
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