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INTRQDUCCION

El objeto de este trabajo es analizar los fundamentosa de la polil
tica de creacidn de infraestructura en una economia capitalista, re
firiéndonos en particular al caso de M&xico. El supuesto bdsico es-
que la creacidn de infraestructura es la actividad estatal mds repre
sentativa, por lo cual es primordial determinar los campos de aplica
cidn de la inversidn piblica con el fin de mostrar el papel de é&sta-

en el proceso de acumulacidn.

El problema de la acumulacidn es uno de los temas discutidos con
mayor amplitud hoy dia dentro de la teoria del desarrollo. Frente -
-a este problema hay algunos tedricos que aiin persisten en defender-
las bondades del sistema de mercado; por otra parte, encoutramos la
demoledora critica marxista que ha demostrado en la practica que --
los procesos econdmicos pueden ser controlados y conscientemente di
rigidos para satisfacer racionalmente las necesidades sociales a --
través de la planificacidn y socializacidn de los medios de produ -
ccidn. Existiria una tercera '"posicidn" que pretende combinar la --—
Planificacidn con el sistema de mercado produciendo umn hibrido que,
ain cuando en algunos casos ha permitido movilizar elipotencial ecgo
némico, no puede darle racionalidad a la irracionalidad capitalista.
Este es el caso de la llamada "economia mixta'" en las que el mayor-—
intervencionista estatal, precisamente en la creacidn de infraestruc

tura, sirve para fortalecer la acumulacidn capitalista.

De &8sta forma la creacidn de infraestructura se presenta como el
objetivo central de la inversidnm piablica, y el explicar este hecho-

se convierte en el tema del presente estudio.

Para facilitar la exposicidn se ha adoptado una estructura mas -—-
bien formal dividiendo el trabajo en dos partes. La primera es tedri
ca y trata las caracteristicas generales de la infraestructura y la-
funcidén de la misma; la segunda estudia la politica de inversiones -

piiblicas en la infraestructura.
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En el Capftulo I se define el concepto de infraestructura esta-
bleciendo las caracteristicas esenciales de la misma asi como el =
tid de investigaciones que se requieren para su creacidn. Partien-
do de esta definicifn general se hace una diferenciacidn conceptual
entre la infraestructura social y la econfémica a fin de sefialar el

rParel que desempefian cada una en la sociedad capitalista.

En el Capitulo II se estudia el papel de la infraestructura en-
la economia a través de los enfoquer conocidos como "crecimiento -
balanceado" y con "exceso de capacidad" de servicios infraestructu
rales, sefialando las limitacionea tedricas y pricticas de tales --
proposiciones. A continuacidn se analizan los efectos de la inver-
8idn en infraestructura y el papel del Estado en la asignacifn de-
recursos en renglones que genaran economfas externas para el sector
privado, identificando las formas especificas de dicha asignacifn-

para apuntalar las relaciones capitalistas de produccidn.

En el Capitulo III se presenta una sintesis de los aspectos re-
levantes en la evolucibén a largo plazo de la infraestructura en la
economia de México; para ello se estudian las tendencias de la in-
versién piblica durante el periodo 1940-75 identificando los ren -
glones que fueron mids vigorosamente promovidos. Puede considerarse,
en términos generales, que el desarrollo de la infraestructura com-
prende dos fases: la primera (1940_1955) pone &€nfasis en el fomento
agropecuario, en tanto que en la segunda (1935-1975) el fomento in-
dustrial y las inversiones sociales adquieren prioridad. Es sobre -
la base de esta periodizacidn que se estructura el andlisis de la -
inveraidn piiblica y su papel determinante en la economia en general,
y en el proceso de industrializaci®n en particular, La contrapartida
de la inversidn piiblica es el financiamiento de la misma, por lo cual
se analiza brevemente la deuda piiblica para mostrar el monto de trans
ferencias o financiamiento indirecto gque recibe el sector privado a -
través de la extensa red de organismos y empresas paraestatales. Por-
@ltimo se hacen algunas consideraciones respecto al cardcter de la in

tervencidn del Estado en la economia.
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El Capitulo IV estd dedicado al andlisis de los principales inten
tos por regular la inversidn piiblica en MExico a través de los "planes"
econdmicos que para tal efecto se han disefiado, clarificando en primer
lugar el concepto mismo de planificacidn y mostrando las limitaciones
de la planificacidn indicativa y su inoperancia en las condiciones --
actuales. Todo ello para mostrar la incapacidad de crear la infraestruc
tura que responda a las necesidades de la economia de acuerdo a progra
mas a largo plazo, gque sean congruentes con una estrategia global que -

permita superar nuestra situacidn de subdesarrollo y dependencia econd

mica.

Es imperativo dejar sentado que las ideas aqui desarrolladas son una
primera aproximaci®dn al estudio del papel de la inversidén pidblica en 1la
creacidn de infraestructura, tema que no ha recibido hasta ahora umn tra
tamiento particular y metddico. Tambi&n quiero sefialar que en el plan-
teamiento y desarrollo general del presente ensayo recibi una valiosa -
v desinteresada ayuda del Profesor Salvador Rodriguez, que tuvo a bien
dirigirmelo, pero no es ocioso recordar que solamente el autor es res-—

ponsable de lo aqui expuesto.



l.- INFRAESTRUCTURA: CONCEPTO, CARACTERISTICAS Y FUNCION.

Como se dijo en la introduccibn, el objetivo del primer capitu-
lo es caracterizar el concepto de infraestructura & mostrar la re-
lacidn funcional que existe entre €sta y la inversidn por conside-
rarla de fundamental importancia, ya que la inversidn es, en las =
economfas modernas, el elemento dindmico para incrementar su capa-

cidad productiva,

Expongamos el marco de referencia que avale nuestra UGltima pro-
posicidn. Supongamos una economia con dos sectores a los que deno-
minaremos Sl— productor de bienes de consumo-, ¥ SZ- productor de-
bienes de produccidn tanto de consumo (821) como de capital (522).
dependeri de que en el sector §, -

2 1

sus produttores no consuman todo lo producido; definamos como exce

Es claro que la existencia de S
dente (E) esta produccidn no consumida en la siguiente forma:

E = P - C
c
donde: Pc = produccidn corriente

C = consumo corriente

Es evidente que el 1fmite miximo de 52 depende de E, ademis de-
que E puede ser utilizado ya sea para la acumulacidn o para el con
sumo improductivo, por ello la magnitud de S, dependerid tambié&n --

del monto de &ste Gltimo, de manera que:

S, = E - C;s donde C, = consumo del sector S,
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Una vez determinado de €sta manera el monto de 52’ su utiliza -

|=

cidn puede orientarse en dos sentidos: a incrementar 821, y/lo a i

o

crementar 822, dependiendo de €sta divisidn el que una economia o
tenga md3s bienes en el presente o en el futuro.

Si aceptamos €stas ideas podemos convenir en que para acelerar-
el crecimiento econfmico * es necesario asignar el excedente a in-
versiones en aquellos renglones que tengan un mayor impacto en el-
producto presente o futuro. Pero para lograr &€sto, primero hemos -
de garantizar las condiciones para-que la mayor parte del exceden-
te se invierta, y luego, para que se invierta productivamente,.

Una de las caracteristicas m3s tradicionalmente enunciadas de -

las economias subdesarrolladas ** capitalistas es la de su bajo ni

* Utilizamos el concepto de "crecimiento ecomBmico" en el sentido que
le da P. Baran, es decir, '"como el incremento de la produccidn perc@-
pita de bienes materiales en el transcurso del tiempo (La economia-—
Politica del Crecimiento F.C.E. 1975 p.70). Aqui se pone €nfasis en
los aspectos meramente cuantitativos que expresan una expansién de-
las fuerzas productivas. Si bien esto es vialido como hipdtesis ini-
cial de trabajo es preciso diferenciar los conceptos de crecimiento
y desarrcllo, pues este Gltimoc tienme una connotacion mds amplia ya-
que, ademis de comprender los aspectos cuantitativos sefialados, im-
Plica un andlisis de las relaciones de produccidn subyacentes en to
do proceso productivo para explicar la distribucidn de los beneficios
de ese crecimiento,.

*% Nos referimos aqui al subdesarrollo no para caracterizar una eta-
pa infantil por la cual hayan pasado los paises capitalistas altamen
te industrializados como E,.U.A., Francia, Inglaterra, Japdn etc. lo
que tambi&n puede crear una imagen ficticia de "atraso" con respecto
a estos mismos paises y pensar que es cuestidn de tiempo y emperic el
alcanzar un nivel econfmico elevado. Tampoco nos interesa manejar la
idea de que basta elevar el nivel de inversiones para superar el sub
desarrollo. En realidad los paises "subdesarrollados'" afin cuando ex-
Perimenten una continua expansidn de las fuerzas productivas y haya-
acumulacidn de capital, tienen este proceso limitado y deformado por
las necesidades de acumulacidn y reproduccidn del capital a escala-
mundial. Es decir, hist8ricamente, desde su inserccidn en la &rbita
del capistalismon, “su crecimiento ha sido dependiente y en funcidn del
capital extranjero. Desarrollo y subdesarrollo sonmn una unidad dialé&c
tica y no dos fases de un mismo proceso; sin embargo a falta de un -
término mds adecuado utilizaremos el de "paises subdesarrollados' una
vez hechas estas advertencias sobre su significado.
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vel de inversidn. Dentro de nuestro marco de referencia sefialemos-—
que el bajo nivel de inversiones obedece a dos fenOSmenos: i) al re
ducido monto de E, y ii) al consumo suntuario excesivo; aunado a -
€sto la parte de E utilizado con fines productivos se ha orientado
€n una mayor proporcidn a la produccidn de bienes para el consumo-
(821) que a la de bienes de capital (822).

Esta orientacidn podria modificarse creandé las condiciones pa-
ra hacer mis rentables las inversiones tanto en 521 como en 822;
es en este sentido que la existencia de servicios de infraestructyu
ra suficientes, consideramos, alterarfia esta distribucidn y permi-
tirfia incrementar la utilizacidn productiva de E y el excedente --
mismo, entendiendo por servicios de infraestructura todas aquellas
condiciones materiales que no formando parte directa de los costos

facilitan o, incluso, posibilitan la produccién.

Definamos a continuacidn el concepto de infraestructura en fun-
cidn de las inversiones que se requieren para su creacidn, y en ba

se a 81 clasificaremos las formas que puede asumir la inversidn.

INFRAESTRUCTURA

Concepto. La infraestructura comprende un conjunto de inversio-
nes que genera un flujo eontinuo de servicios y de insumos de di -
versa Indole que facilitan la realizacidn de actividades relaciona
das directamente con la produccidn. En este sentido las inversio -
nes en infraestructura son aquellas denominadas como indirectamen-—
te productivas: de tipo social o inversiones en capital humano y -

en insumos baAsicos. Por lo tanto el concepto de infraestructura =--
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asf definido incluye gastos de inversidn en programas educaciona -
les, en activos fijo tales como plantas hidroel@ctricas o red de -
carreteras, la generaci8n de insumos como energia el&ctrica, gaso-
lina o fertilizantes, etc.

Podemos ahora precisar nuestros criterios para clasificar un ti
po de inversidn dentro de la infraestructura y distinguir &ste de -
la inversifn en estructura*, En-primer lugar la inversidn en infra-
estructura crea servicios y producciones intermedios (insumos) que-
facilitan el ejercicio de las actividades econdémicas o, en cierto -
sentido, son bisicas para su pperacidn; en segundo lugar este tipo-
de inversibn crea servicios finales que no pueden ser importados o-
que cumplen igual funcidna. 1)

Interesa destacar aqui que este tipo de inversiones cumplen una,
diversidad de funciones en .la economia y que no estdn disefiadas co
mo actividades especfficas con limites peffectamente definidos, si
no que mads bien su condicidn de diversidad o de miiltiple servicio-
la hace asequible a numerosos grupos de usuarios. A la vez puede =
notarse que la mayoria de los servicios que se generan no son obje
to de unintercambio comercial tradicional, pues dificilmente podria
Presentarse una situacidn en la cual por ejemplo la red de carrete-
ras y, en consecuencia, las facilidades de transporte que proporcio

na, estuviesen sujetas a condiciones de importacidn o exportacidn;-

*Inversiones comprometidas en.la creacidn de bienes y servicios fina
les.

1) Ver A.0. Hirschman. La estrategia del desarrollo econdmico F.C.E.

México. 1973. p. 90 y siguientes se hace un tratamiento especifi-
co de este tema.
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en el mismo caso estarian los servicios proporcionados por los pro
gramas educacionales ya que no se puede pensar en una importacidn-
masiva de fuerza de trabajo calificada, afin cuando sea posible pa-
gar consejeros y expertos extranjeros.

Habria que subrayar tambi&n que s8i se ha afirmado que la infraes
tructura comprende todos los servicios e insumos sin los cuales la
produccidn normal no puede operar, no podemos sotener que las inver
siones en infraestructura garantizan, por si mismas, el crecimiento
econdmico, a menos que se realicen paralelamente inversiones comple

mentarias en otros sectores.

Por iiltimo, a partir de la definicidn adoptada de infraestructu-
ra podemos establecer una diferenciacifn bAsica al interior de su -
propia caracterizacidn, en funcidn de los aspectos sociales o econd
micos que cubra, esto es, podemos distinguir las infraestructuras so
cial de la infraestructura econfmica. Describamos el sentido de eg=-

ta divisidn.

1.1 INFRAESTRUCTURA SOCIAL.,

La infraestructura social es aquella que, bajo ciertas condicio-
nes, coadyuva a un mejoramiento sustancial en la distribucién del =
ingreso y los niveles de vida de la poblacidn, dado que las inver -
siones en este campo estan orientadas a satisfacer necesidades socia
les. Lo bisico de la infraestructura social puede ser reducido a los
siguiente rubros: servicios y programas educacionales, habitaciona -

les, médicos, sanitarios y de investigacidn cientifica.
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Aiin cuando los rendimientos de este tipo de programas son a me-
diano y largo plazo y diffcilmente pueden ser cuantificados con --
precisifn, su importancia reside en que, formando parte de las con
diciones generales de la produccidn, incrementan las posibilidades
de utilizacifn de la riqueza social, Para ilustrar sobre la magni-
tud de los beneficios que pueden tener este tipo de programas, ci-
taremos el siguiente ejemplo* para la Unidn Sovi&tica en 1964,

CUADRO X

Nivel de Educacidn e Incremento en 1la
Productividad del Trabajo

Nivel Educativo Porcentaje de incremento en la produc-—
tividad de la fuerza de trabajo.

Eduacidn Primaria propor-

ciona un aumento eén la pro

ductividad de l1a fuerza de

trabajo alrededor de 402

Eduacidn secundaria pro --
porciona un aumento en la-
productividad de la fuerza
de trabajo alrededor de 100

Educacidn superior inclu -
yendo el perfiodo de entre-
namiento. 300

FUENTE :

G.G. Strumilin. Problemi Ekonomiki Truda. Vol. III. USSR. Acade
my of Sciences. Moscow. 1964. p. 101 F.L.

* Hay que dejar sentado que se quiere ilustrar badsicamente los ren
dimientos en t@rminos de productividad y que esto iltimo tiene -
una connotacidn diferente segiin se trate de un sistema capitalis
ta o socialista, significando en el primero tasas de plusvalia -
relativa mads altas y en el segundo un beneficio social mayor.
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1.2 INFRAESTRUCTURA ECONOMICA

La infraestructura econdmica proporciona bienes y servicios in-
termedios que generan economias extermas y facilitan el proceso -
productivo
En forma sint@tica se puede sehalar que los renglones que constitu
vyen la infraestructura econfdmica son: inversiones fijas como lo -
son las inversiones en drenaje e irrigacidn, para estimular la agri
cultura; y 1l6s servicios y productos del sector publico como trans-
porte y comunicacidn, agua y energia para promover el desarrollo -
industrial.

Las inversiones en infraestructura econBmica de este tipo se ca-
racterizan mas por:

12 Su complementariedad con el capital directamente productivo
v de .rapidos rendimientos,

22 Sy indivisibilidad té&cnica ¥y

32 Por representar un Capital altamente intensivo (alta tasa ca-
pital-producto.) (1)

Ahora bien, estas caracteristicas pueden desglosarse de la siguien
te manera:s

Complementariedad. Como se sefiald anteriormente los servicios e

insumos generados por la infrgqestructura son de una gran variedad -
¥y puedencombinarse con muchos otros tipos de inversiones privadas,-
esto puede ser ilustrado con el ejemplo de una presa en la cual se

ha instaladouna planta hidroel@ctrica que proporciona tanto el agua
para el sistema de irrigacidn asi como la energia tanto para la in-
dustria como para el comercio, y que puede ademids ser utilizada tam

bi&n para alumbrado pablico.

1) P.N. Rosenstein-Rodan.Notes on the Theory of the "Big—-Push" In HS.
Ellies, Ed.Development of Latin America.Macmillan and Co.London,. .
1961.
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Indivisibilidad. Las inversiones en infraestructura econfmica -

demandan,por regla general, un gasto inicial considerable pues el-
tamafio minimo de las instalaciones es muy grande. Ademda, una vez =
en funcionamiento las inversiones adicionales para mantenimiento =--

y explotacidn tambi&n son cuantiosas.

Podrd decirse que la indivisibilidad t&cnica es un tanto exagera
da B8i observamos, por ejemplo, que sistemas completos de comunica =-
cidén usualmente se construyen en etapas sucesivas pero, por otra— -
parte, lo mismo no es aplicable a la construccidn de una planta hi-
droeléctrica o de presas debido al dafio que pueden sufrir las ins-

talaciones y que tendria como consecuencia gastos mayores.*

Igualmente, creemos nNecesario sefialar que la infraestructura en
su sentido mds amplio comprende aqufllas actividades desarrolladas-
por el Estado que, de una manera u otra, cumplen con el propdsito -
de facilitar la operacidn de las actividades directamente lucrativas
en manos departiculares en las economias capitalistas.

Eato nos conduce directamente a analizar el origen de las inver-
siones en infraestructura, que puden ser en su totalidad de cariac -
ter piiblico, aunque en ciertos renglones o sectores de la economia-

este tipo de inversidén puede ser atractiva para los particulares.

* Podriamos coincidir con los especialistas de las Naciones Unidas-
que sefnialan que "los proyectos de infraestructura fisica tales co
mo caminos, ferrocarriles y plantas hidroel&ctricas son generalmgg
te proyectos mayores caracterizados por su voluminosidad". United
Nations.A Decade of Development Planning. Economic Commission for
Asia and the Far East. 1961. p. 10,
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1.3 INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA

En una economia capitalista podemos identificar las inversiones
que realizan los particulares en cualquier actiyidad como inversidn
privada y, por otro lado, las inversiones del estado como inversio
nes publicas. Estas filtimas normalmente complementan a las inversio
nes privadas, tanto industriales como agricolas y de servicios en -
general. Recordando lo dicho sobre indivisibilidad y complementarie
dad, apuntaremos que un resultado inmediato de la creacidn de la in
fraestructura es la posibilidad de generar economifas externas* que
pueden inducir o estimular inversiones; sin embargo no podemos con-
siderar mecdnicamente que la s3la existencia de l1la infraestructura-
atrae o incrementa automd@ticamente las inversiones directamente Pro

ductivas. *=*

Por su parte, podrfa afirmarse que, el sector privado es reluc-
tante a realizar inversiones de infraestructura debido basicamente-
al largo periodo de gestaciBn y, en menor medida, al monto de la -
inverasidn requerida. Son las bajas tasas de rentabilidad las que =
prioritariamente alejan a la inversidn privada de este tipo de acti
vidad ya,que, dado el avanzado procesao de concentracidn y centrali-
zacidn del capital eéste tipo de. inversiones seria posible realizar-

las a condicifn de que fuesen rentables, independientemente del fin

gsocial de las mismas.

*Para un analisis m3s amplio se puede consultar el Manual de Proyec
tos de Desarrollo Econdmico. Naciones Unidas. 1958.

**% Ver el Cap. II para una discusidn mAds detallada sobre este Tema.
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Todo lo anterior nos conduce poco a poco a considerar que, para
favorecer las condiciones de acumulacidn, "el punto mds importante
es que la inversidnpiblica en la infraestructura crea oportunida -
des de inversidn en las actividades directamente productivas. Estas
dos categorias de formacidn de capital son complementarias y la re-—
lacidn entre ellas es vertical en al sentido de 1la teorfa tradicio-

nal del capital". (1)

Hist8ricamente parece comprobarse el aserto anterior al recor =
dar que en los paises capitalistas hoy altamente industrializados,
la infraestructura jugd un papel importante en su desarrollo; y —-—
que fué& mids bien el Estado el que invirtid en ferrocarriles y en =
servicios pfiblicos o subsidid a las empresas privadas, tratando - -
de superar l1los cuellos de botella producto del libre juego de las -
fuerzas de mercado. Por ejemplo la comnstruccidn de ferrocarriles en
E.U. en el S, XIX fu@ una necesidad primordial debido a que el sur-
y el lejano oeste requerian ligarse con los centros industriales --—
en el norte; lo mismo vale para la construccidn de carreteras en --
Inglaterra para tener eficientes medios de comunicacidn durante to-
do el afio, puesto que el transporte fluvial tradicional encaraba --

serias dificultades durante el -otofio y el invierno.

1) R.Nurkse.Comments on P.N. Rosenstein's Paper The Theory of the -
"Big-Push'" H.S.Ellis. Economic Development for L. America McMillan-
and Co.London 1961,

Es preciso recordar que la economia burguesa reduce el concepto de

capital fundamentalmente a los activos fisicos y monetarios, medios
de produccidon existentes en cualquier momento; en tanto que la eco-
nomia politica marxista habla del capital como una relacidn social,
como una categoria histdrica que caracteriza precisamente a un modo
particular de produccidn, concepcidn esta {iltima que suscribimos --
en sy totalidad.
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En los hoy paises capitalistas subdesarrollados la infraestruc-
tura econdmica fuf creada originalmente para satisfacer las necesi
dades del capital extranjero; y estaba destinada a permitir la ex-
plotacidn de los recursos naturales para proveer a los centros in-~
dustriales de materias primas y, en consecuencia, a €ste fendmeno-
le siguid un crecimiento distorsionado en los sistemas de comunica

cidn y transporte que no respondfa a las necesidades internas de -

la economia nacional.

En la actualidad la creaciBn de la infraestructura bdsica es la
piedra de toque de la politica econdmica en la mayoria de los pai-
ses subdesarrollados, vy s8i la estrategia seguida no es la mas ade-
cuada para asegurar el desarrollo, 81 refleja al campo al cual se-
han restringido las inversiones pGblicas. Cabe aqui destacer que -
si en la practica 8sto se puede constatar fAcilmente, la teoria se
ha encargado por igual de pregonar y justificar para el sistema ta-
les politicas; por ejemplo, en un modelo de plan "integral" de de-
sarrollo de las Naciones Unidas, se estipula que &ste deberia con-

tener las siguientes proposiciones generales:

1. Metas objetivas vy agregadas, en t@rminos del ingreso nacio =
nal y del empleo;

2., Un programa de inversidn piiblica con una distribucidn de los
gastos de desarrollo entre los sectores mas importantes; prin
cipalmente para la construccidn de la infraestructura econdomi
ca v social . (1)

1) A decade of Development Planning. United Natioms. p. 7. El subra
vado es mio.
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Podriamos entonces coneluir este capitulo sefialando que en el
capitalismo es a travEs de la inversidn pfiblica que se crea la in-
fraestructura para facilitar el uso productive del excedente, asi
como para intentar dar respuesta a las necesidades sociales de edu
cacidén, salud pGblica, vivienda, etc. que garantizan la ampliacidn
de la capacidad productiva. Junto a esta funcifdn, en el subdesarro
1lo la inversidn pfiblica tiene tambi&n como tarea reorientar la in

fraestructura creada en perfodos anteriores, siendo dicha reorien-

tacidn un acto consciente por parte del Estado.
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I1. LA CREACTION DE INFRAESTRUCTURA

2.1 EL PAPRPEL DE LA INFRAESTRUCTURA EN EL PROCESC DE CRECIMIENTO

ECONOMICQ.

HistSricamente se ha comprobado que en los paises capitalistas =
avanzados su desarrollo tuvo lugar inicialmente bajo condiciones de
un "exceso de capacecidad"™ de servicios infraestructurales. Por ejem~-
plo el profesor Tinbergen seifiala que '"como regla general, derivada
de la experiencia pasada, las inversiones en facilidades para el -
transporte son una proporcidn constante de la inversidn total en 1la
economfa, que asciende alrededor de 20-252Z. Esto es v&ilido para paf
ses con estructuras diferentes y para periodos con diferentes 'mévi
les primarios' de desarrollo: esto es vABlido para la era de constru-—
ccidn de ferrocarril asif como para la era del desarrollo industrial'.
(1)

Serfa util preguntarse s8i en las condiciones actuales esta pro-
posicidn podrfa ser aceptada para los paises subdesarrollados. Un ~-
breve andlisis de sus programas de inversidn nos permite verificar,
en efecto, que &stas se asignan bdsicamente a la construccidn de la
infraestructura. En estas condiciones es importante analizar los -

fundamentoa de la estrategia de exceso de capacidad.

2.1.1 CRECIMIENTO INDUCIDO POR "EXCESQO DE CAPACIDAD" DE LOS SERVI-
CIQS INFRAESTRUCTURALES.

La estrxategia de desarrollo de las inversiones "via exceso de ca

pacidad" se base principalmente en el hecho de que las actividades-

1) J.Tinhergen. The Dessign of Development. International Bank for-
Reconstruction and Development. 1958.p.31
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directamente productivas (ADP) han sido obstaculizadas por la au-
sencia o escasez de una adecuada infraestructura; por lco tanto =—-
un abastecimiento de ella en exceso de su demanda, seria la estra-
tegia mids idGnea para que tenga lugar el crecimiento econdmico y,-
en estas condiciones, la infraestructura sea considerada como un -

"anzuelo" para atraer inversiones adicionales,

El exceso de capacidad es justificado, segiin este enfoque, debi-
do a las caracteristicas de los proyectos de infraestructura; de he
cho la indivigsibilidad ¥y el carficter complementario de dichos pro-
yvyectos centran su atencidn sobre el hecho de que "las facilidades -

basicas de la infraestructura son conditio sine equa non para el de-

sarrollo de una industria moderna', ademds de que "la construccidn-
de algunas facilidades infraestructurales se requiere por adelanta-
do, o por lo menos en coincidencia con, el establecimiento de las =

actividades directamente productivas (ADP)" 1)

Asi pues, el crecimiento via "exceso de capacidad" puede ser con
siderado dentro de la teoria del "gran impulso', que acepta la exis
tencia de ciertas indivisibilidades en la funci8n de produccibn, es
pecialmente en el Ambito de la infraestructura, y establece que pa-
ra superar el atraso econdmico es necegsario relizar un salto abrup-

to mids bien que proceder en forma gradual y lenta. (2)

1) J.Pajestka, Investment in Infraestructure versus. Directly Produc
tive Facilities. Essays on Planning and Economic Development PWN.
Warsaw. 1961-p.75

2) Un desarrollo detallado de esta teoria se encuentra en "Notes on
the Theory of the Bis-—Push" P,N. Rosenstein-Rodan. H.S. Ellis =
Economic Development for Latin America.
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Las objeciones que pueden hacerse a este enfoque se centran en
dos aspectos i) los prejuicios institucionales; y ii) las imper -
fecciones del mercado.

i) Prejuicios institucionales. Por lo general al decidir sobre

la realizacifn de un proyecto de infraestructura se tiende a sobre
estimar las decisgsiones de inversifin del sector privado, 1o que dis-
torsiona la evaluacidn y, en consecuencia, el significado real de-
los proyectos. La seleccidn de un proyecto de infraestructura obe-—
dece normalmente a las necesidades de una regifn, de un sector eco
ndmico o bien de la poblacidn, en estos casos el criterio tradicio
nal de costo/beneficio* falla por no reflejar los efectos colatera
les de complementariedad y rentabilidad del mismo, teniendo que re
currir a otro tipo de criterios para su seleccibn., Por otra parte-
“"el cOmputo de las ratios productofcapital a menudo presenta difi-
cultades estadisticas casi insuperables ademids de considerarse en-
gafioso en vista del efecto incendiario que se espera que la inver-

8idn en CSF (capital social fijo) tenga sobre ADP" (1)

* "El andlisis de costos y beneficios es una forma préctica de juz
gar la conveniencia de los proyectos, cuando es importante la vi
8i6n a largo plazo (en él sentido de considerar las repercusio -
nes futuras lejanas lo mismo que las cercanas) y sobre un horizon
te amplio (en el sentido de apreciar los efectos laterales de muy
diversas clases sobre numerosas pempsonas, industrias, regiones,-—

etc); en otras palabras, supone la enumeracidn y evaluacion de-

todos los costos y beneficios pertinentes'", A.R.Prest.y R.Turvey.
Andlisis de costos y beneficios:una visidén de la teoria. En Pano-
ramas de contemporfineos de la teoria econdmica III. Asignacidn =~
de Recursos, Alianza Editorial. 1970,.,p.230.

1) A,Hirschman op.cit.p.91 En yigor este autor habla de capital so-
cial fijo (CSF) para designar lo que nosotros definimos como in-
fraestructura econSmica y que aqui sustituiremos por elde servi-
cios infraestructurales, o simplemente el de infraestructura en
su sentido mis amplio, como un flujo continuo de bienes y servi-
cios mds que como un monto fijo de ellos. Respecto al t&rmino "ca

pital social fijo" en 81 cabria hacer la misma observacidn que se

hizo anteriormente en el sentido de que el capital es una relacidn
social y no solo un '"stock'" de activos fijos. ver. p. 10.
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ii) Imperfecciones del mercado. Sin embargo A. Hirschman sostie

ne que la estrategia via "exceso de capacidad'" no es la mejor poli
tica de crecimiento en una fase avanzada de industrializacidn; no-
objeta la importancia de la infraestructura en 8% pero se interesa
maAs bien en descubrir "hasta que punto las inversiones en CSF pre-
ceden o siguen a las inversiones en ADP". (2)

El problema puede abordarse asi: en una economia de mercado los
precios reflejan la situacidn econdmica en un momento dado, pero -
no propeorciona informacidn precisa sobre la situacidn econdmica fu-
tura; por lo tanto, puede darse una asignacidn inadecuada de inver-
siones s8i esta tieme lugar encondiciones de un mercado imperfecto.
Esto es especialmente importante en relacidn conlas inversiones a-
mediano y a largo plazo, cuyo efecto se sentirid deaspu€s de un perio-
do mayor de un ano.

En este caso los errores en la asignacidn de inversiones en infra
estructura se traducen en capacidad ociosa, pues los incentivos -
que se esperaba que tuvieran en las inversiones en ADP no operan por
que el mecanismo del mercado es incapaz de proporcionar informacidn
adecuada a los inversionistas privados; en estas condiciones exceso
de capacidad significa desperdicio de capacidad. En realidad la po_
sibilidad de capacidad ocieosa es un argumento definitivo para cues-
tionar la validez de esta estrategia tomando en consideracidn que -
un pais subdesarrollado menos afin puede permitirse el 1lujo de des =

perdicio de recursos.

2) 1Ibid p. 92
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El desarrollo de las inversiones en infraestructura via "escacez

de capacidad"™ y el de crecimiento balanceado con las inversiones en

ADP son una respuesta al desperdicio de recursos que la capacidad =

ociosa implica.

2.1,2 CRECIMIENTO BALANCEADO DE LAS INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA
¥ LAS ACTIVIDADES DIRECTAMENTE PRODUCTIVAS.

El problema del crecimiento balanceado entre las inversiones en-
infraestructura y ADP puede abordarse mencionando la opiniBn del --
Profésor Lange en lo que se refiere a los ajustes temporales del cre

cimiento de los sectores econdmicos, a fin de evitar los llamados

cuellos de botella, Lo que €1 llama crecimiento balanceado inter-tem

poralmente, consiste en que "el desarrollo de ciertos campos de la

actividad econfmica deben estar sincronizados con o alin preceder el

desarrollo de otros campos de la actividad econdmica, por ejemplo, -

las inversiones én proyecto de energé&ticos o proyectos para la cons-
truccifin de materiales tendrfan que preceder otras inversiones de ti

po indusgstrial™. (1)

FEl crecimiento balanceado de las inversiones en infraestructura-
.
v ASP requiere en una economfa capitalista 1la existencia de un flu-

jo continuo de consultas e informacib®n entre los sectores piiblico ¥y

privado, y en primer lugar debe basarse en una evaluacifn exac¢cta del

crecimiento de las ADP. Este enfoque garantiza la maximizacidn de -

ahorro en las inversiones de infraegstructura, pero al mismo tiempo -

1) O.Lange. The Tasks of Economic Planning in Ceylon.

Papers in Econo-
mics and Sociology pP. 470,
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da al sector piiblico una actitud pasiva puesto que no propone un
cambio estructural como resultado de una acci®n estatal agresiva,
sino que mis bien relega al estado a un papel perenne de complemen

tariedad dentro de una"politica de coexistencia pacifica'.

El crecimiento balanceado de las inversiones de infraestructura
v ADP seria la estrategia mids deseable tomando en cuenta la escasez
de recursos, pero su realizacion regulta harto dificil debido entre
otras cosas, a la falta de datos estadisticos para programar las in
versiones, amén de fallas notables en su compilacidén. La condicidn
primera para aplicar esta estrategia exitosamente es8 la existencia-
de un cuerpo central de planificacifn, que tenga una conexidn estre
cha con la programaci8n de las inversiones pfiblicas y con la estima

cidn de la demanda futura de los servicios pfiblicos.

Por ello mismo, una economia socialista con planificacidn central
permite una solucibn eficiente a los desequilibrios estructurales o
cuellos de botella puesto que '"los servicios de infraestructura no
se consideran en el contexto del sector publico versus sector priva
do... (y) se sigue una estrategia de maximizacidn de ahorros en las
inversiones de infraestructura... El1 desarrollo balanceado entre --
las inversiones de infraestructura y ADP significa que: 1,—- E1 cre-—
cimiento proyectado del producto puede ser alcanzado y no encontra-
rd cuellos de botella en los servicios infraestructurales; 2.- No -
debe haber exceso de capacidad en la infraestructura por encima del

nivel requerido por la indivisibilidad. " (1)

1) J. Palestka op.cit. p. 60
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Bajo el capitalismo la estrategia del crecimiento balanceado -
como ya se sefiald, no s88lo es bastante dificil sino imposible dada
la dificultad para pronasticar con precisidn el comportamiento de-
las principales variables econBmicas , fundamentalmente la inversion
privada o el comercio exterior.

La estrategia del crecimiento de las inversiones via "escasez de
capacidad" est8 ligada estrechamente a la anterior en tanto implica
una disposicidn y eficiencia completas por parte del sector publico
para satisfacer la demanda de servicios infraestructurales cuando -
€sto es realmente necesario, ello gﬁrantiza eliminar la posibilidad
de la capacidad ociosa y, consecuentemente, el ahorro de recursos.-
Aqui el sector piiblico debe tener la mayor disponibilidad para resol

ver cualquier cuello de botella que pudiera surgir.

Para concluir este apartado haremos las siguientes observaciones
generales:

- En primer lugar es indispensable una individualizacidn adecua-

da de la politica de desarrollo infraestructural. En principio -

la infraestructura econbmica tiene prioridad debido a 1la escasez
de transporte y de comunicacidn, energéticos, etc.; subsecuentemen-
te la educacidn media y superier juega un papel importante para la -
formacidn de cuadros t&€cnicos de alta especializacidn y mano de obra
calificada.

- En segundo lugar los pailses subdesarrollados se ven obligados-
a "optar" por el crecimiento via "exceso de capacidad" en funcidn-
de los factores tecnoldSgicos que caracterizan a la mayorfa de los -

proyectos de infraestructura. El desarrollo balanceado de las inver
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siones de infraestructura y ADP es de hecho rechazadadebido a 1la
existencia de un organismo de planificaci®n con capacidad para -
evaluar con exactitud la demanda de servicios infraestructurales,-
alin cuando esta estrategia permitirfa tomar decisiones a priori =~-
acerca del volUmen de inversiones de acuerdo a objetivos previamen
te planeados. Mientras que el crecimiento wvia "escasez de capacidad”
podria resultar ineficiente en la presencia de un sector pfiiblico -

incapaz de reaccionar a las presiones ejercidas para el abasteci

miento de los servicios infraestructurales.

- En tercer lugar, en la medida en que no hay una relacidn tecnold
gica determinada entre la infraestructura y ADP, es dificil alcan-
zar una asignacidn G6ptima de las inversiones, afin suponiendo la exis

tencia de sSlamente dos campos de inversidn, es decir, infraestruc-

tura y ADP,

2.2 LOS EFECTOS INFLACTONARIOS DE LAS INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA,

La creacifn de la infraestructura bdsica es un campo clave para-
la asignacidn de inversiones, enparticular en los paises subdesarro
l1lados esto es asi baAsicamente porque el proceso de industrializa -
cidn demanda un minimo adecuadc de tales insumos y servicios infra-

estructurales.,

Sin embargo, un hecho sorprendente, aungue explicable, es que --—

fuertes inversiones en infraestructura tiende a frenar la tasa de

crecimiento justo cuando se pretende acelerar este proceso, esto es
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asil cuando el aparato productivo privado no es capaz de elevar

su oferta apesar de una capacidad de produccidn instalada ociosa,

es deéir, que la creacifn del ingreso real puede estar cercana -

a cero.

Lo anterior puede explicarse de la eiguiente forma: las inver-

aiones en infraestructura se caracterizan por un alto coeficiente
de capital y lentos perfodos de gestacifn, y una participacidn re
lativamente alta de este tipo de inversidn dentro de la inversidn

total contribuyen a acentuar las presiones inflacionarias en el

corto plazo, pues el incremento en el voliimen de salarios resultan

te de los efectos ocupacionales de los proyectos de infraestructu-

ra no es complementado inmediatamente con un incremento en la ofer

ta de bienes y servicios.

En t€rminos generales es cierto que los proyectos de infraestruc

tura no producen bhienesa .de consumo inmediato, pero algunos de ellos

contribuyen a incrementar su oferta en el corto plazo debido a 1las

mayores facilidades de comunicacidn y transporte por ejemplo*. Adi-

cionalmente, en la medida en que se completen los proyectos, la ecpo

nomia podré disponer de una cantidad mayor de recursos para invertir

en otras actividades, todo lo cual ayudarad a corregir las presiones

inflacionarias.

Sin embargo, puesto que la infraestructura no produce bienes de

consumo inmediato, a una mayor inversidfn asignada a este campo co -

* Un nuevo camino puede crear condiciones para permitir la entrada
al mercado de un nilmero mayor de productos.
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rresponderia una menor cantidad de recursos dedicados a satisfacer
necesidades humanas. Esto significa una reduccidn en la participa
cidn del econsumo en relacidn al producto total, especialmente si=-
la economia esti involucrada en una fase de industrializacidn ace
lerada.

Otro problema estrechamente relacionado con &ste es el de la -
politica de empleo derivada de la creacifn de infraestructura.

Podemos pensar en un patrdn de crecimiento extensive basado en
la incorporacidn de fuerza de trabajo rural y urbana desempleada.
El incremento de la tasa de empleo significa una expansidon de la -
demanda de bienes de consumo inmediato frente a una oferta incapaz
de reaccionar adecuadamente a tal estimulo en elcorto plazo. El ex
pediente utilizado de manera casi generalizada bajo el capitalismo
ha sido la de reducir la participacidn de los salarios en el produg
to total. ** En esta forma aiin cuando el consumo puede incrementar
se en t&rminos absolutos, su participacidn porcentual en el produc

to total puede mantenerse igual o ain disminuirse.

Hasta aquf la intencifn ha sido explicar el doble efecto de las
inversiones de infraestructura en el corto plazo: el efecto sobre-
los salarios - incremento de la demanda- y la reduccidn relativa -
del consumo dentro del Producto, dando lugar apresiones inflaciona

rias y a una reduccidén en la tasa de ecrecimiento de la economia.

** Ma. C. Tavares.J y Serra. '"Mids alld del estancamiento: Una discu
sidén sobre el estilo de desarrcllo reciente en Brasil. Trimestre
Econdmico No. 152 1971. Este articulo tiene una exposicidn clara
de la reduccidn de los salarios.
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2.3 EL PAPEL DEL SECTOR PUBLICO EN LA CREACION DE LA INFRAESTRUCTU-
RA.

La politica seguida por el estado para crear la infraestructura
estarid determinada por la necesidad de salvar los obst@culos que -
obstruyan la produccidn. Por ello, en este apartado nos avocaremos
a analizar las alternativas que tendria el sector publico para cum-

plir con su papel como "“constructor de infraestructura®.

Una exposicién interesante del comportamiento del sector - -

ot - -
Piublico en una economiIa de mercado es que el hace I.Sachs en su libro.

“"Obstaculos al Desarrollo y Planificacifn"al construir dos modelos -

alternativos y opuestos que muestran las interrelaciones entre - -
el sector piiblico y el privado. En estos modelos se observan cascs
extremos de sector piblico en economias subdesarrolladas que pue -
den ser utilizados como marco de referencia para el analisis de si-

tuaciones concretas. (1)

Sachs califica por ejemplo las empresas piablicas de acuerdo a -
la rama de produccidn y al grado de rentabilidad en una matriz Xij,

donde i representa los renglones ¥y j las columnas.

1) I.Sachs Obstaculos al Desarrollo ¥y Planificacidédn Ed.Nuestro Tiempo.
1967. p. 119 y siguientes.
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a) El acero y los fertilizantes se incluyen en la columna 2, ya -
que se les utiliza en fases subsecuentes de la produccidn.

b) La banca se incluye aqui 88lo en la meida en que los bancos es-—
tatales y las corporaciones financieras llevan a cabo funciones
propias de bancos industriales y de inversidn.

A partir de esa esquematizacidn, el autor encuentra dos situaciones
extremas:

12 El1 grueso de las empresas piiblicas se ubican en las columnas 1,
2 y 3, subsidiando al sector privado puesto que "el Estado crea eco

nomias externas y ganancias adicionales a las empresas del sector -

X X (1)

privado que compran los productos x11' 12 13

1) Ibid p. 123
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El subsidio asciende a la diferencia entre la tasa media de -
ganancia y el nivel al cual las empresas operan con pérdidas.

Si tomamos en consideracidn las empresas del rengldn 2, el sub-
sidio asciende solamente al monto de la tasa media de ganancia ; -

mientras que en las empresas que tienen utilidad puede haber tam -

bién un subsidio si la ganancia es menor que el promedio.

No podemos clvidar tampoco que el sistema crediticio publico, -
que otorga financiamiento directo y a bajo costo, juega un papel -
importante en el subsidio para el sector privado; y por otro lado -
la participacién del Estado no es tan importante en las industrias-
de bienes de consumo y comercio. (columnas 4 y 5) que son precisa -
mente las encargadas de rentabilizar y capitalizar las economias --
tanto externas (creadas por el Estado), como internas (economias de

escala por ejemplo).

22 La alternativa inmediata y opuesta al subsidio del sector --
privado es la acumulacidn dentro del sector publico mediante una -
continuada expansidn de las empresas piblicas del rengldém 3 del ti-
po X3j — desplazando a los inversionistas privados, lo que signifi-
ca rebasar el ambito de la infraestructura y entrar de lleno en la-
produccidnmaterial de bienes de todo tipo asi como en su comercia -
lizacidn.

Para ejemplificar las situaciones anteriores, I. Sachs construye

dos modelos* que llama convencionalmente el " Modelo de 1la India "

* Como el mismo autor sefala "estos son dos modelos extremos y opues
tos que no pueden hallarse en ninguna parte en forma 'pura'. Pero sus
elementos y las soluciones intermedias que se acercan mas o menos a -
uno y otro, se encuentran en todos los paises subdesarrollados'p.130
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y el "Modelo Japonés". El primero de ellos se caracteriza por:
L}

a) Conceder al sector piblico un papel permanente en la economia,
debiendo su tasa de crecimiento que ser mayor que la del sector
privado, de manera que alcance progresivamente un lugar predomi
nante dentro del total de la economia;

b) Reservar ciertas ramas estratégicas de la produccidn al Estado;
en estas ramas lapreeminencia del sector piiblico debe alcanzar -
Sse tan pronto como sea posible;

c) Como resultado de a) y b), el desarrollo del capital monopolista
privado se restringird o al menos se hara maAs lento.

d) La industrializacidn planificada con el sector piblico a la ca-
beza, y las industrias de la Rama I como preocupacidn principal,
se orientaridn a sentar las bases para el crecimiento autososteni
do de la economia y a fortalecer la independencia econdmica del-
—pails; y,

e) La planeacidn integral- no 86lo fisica sino también financiera -
adquiere una creciente importancia.

Las caracteristicas baAsicas del segundo modelo son casi totalmente-
opuestas, como aparece a continuacidn:

a) E1 Sector Piiblico debe temer un lugar permanente s5lo en tanto -
que satisfaga las "necesidades sociales'" en el terreno de los --
servicios piiblicos y ofrezca financiamiento piiblico a las empre_
sas privadas, de manera que no se presente la acumulacidn de ca-
pital dentro del sector piblico, y los impuestos constituyan - -
su fuente basica de ingresos; se considera que el financiamiento
estatal a las industrias privadas es un substituto de la partici
pacidn del Estado en el campo de la produccidn industrial.

b) El Estado puede crear nuevas empresas industriales, pero su "pri-
vatizacidn" es previsible tan pronto como se hagan lucrativas;

¢) E1l Estado prosigue una politica de formacidn y fortalecimiento --
deliberado de la clase capitalista y en esta forma, facilita 1la -
formacidn de los grupos monopolistas.

d) Puesto que la clase capitalista nacional es demasiado d&bil, se-
adopta una politica de '"puertas abiertas" frente al capital ex -
tranjero; '

e) La planeacidn no pasa de una fase embrionaria y se halla limita -
da generalmente a la "programacidn', que se basa casi exclusiva-
mente en consideraciones financieras.
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Ahora bien, para que el "modelo de la india" sea funcional de -
berd adoptarse una politica econdmica que persiga cambios estructu-
rales basados en un continuo y creciente fortalecimiento del sector
piiblico, convirti&€ndose este en el jefe de la acumulacidnyi en tanto
que el "modelo Japoné&s" significa un subsidio perenne al sector pri
vado, vy la ampliacidn de la actividad piiblica se aceptard siempre =-
¥y cuando no rebase los limites de las empresas del rengldn 2 tipo -

ij. o bien que obtienen ganancias inferiores al promedio.

Nosotros pensamos que la utilidad gréfica de &stos modelos es -
clara en cuanto permiten visualizar el papel que cumple el sector-
piiblico en la creacidn de la infraestructura y de las formas e inte
rrelaciones especificas que puesde asumir.

Igualmente creemos, y el demostrarlo constituye uno de los obje-
tivos del presente trabajo, que en las economfas subdesarrolladas la
situacifin concreta se acerca mids a las caracteristicas descritas -
en el "modelo Japonés" en tanto que no es el sector plblico el eje
de la acumulacidn, y que mis bien se favorece &sta en el sector pri
vado fotaleciendo las condiciones de produccidn del sistema capi -
talista; sin embargo, na coincidimos con I. Sachs en cuanto sefiala
que “uno y ofro modelo son extremos y opuestos”™, en realidad la - -
planeacidn sea embrionaria o integral se siguen dando en el marco =-
predominante de las relaciones capitalistas de produccidn aﬁn.como -
consecuencia de su disolucidn.

Asl que, aidin cuando la acumulacidn dentro del sector piiblico es

creciente, esta es una condicidn bdsica para ampliar el radio de =
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accidn del propio sector piblico a fin de aumentar la tasa de acu-
mulacidn de la economia en su conjunto. Inversidn pidblica - inver-—
8idn privada, sector piblico - sector privado,- son antinomias en-
cuanto son sujetos diferentes los que relizan la accidn pero sind-
nimos por cuanto persiguen un mismo fin: la acumulacidn bajo el ca
pitalismo. Desde esta Optica el modelo "japoné&s" y el de la "india®
reflejarian ciertamente diferencias en cuanto a la mayor o menor -
significacidn del sector piiblico en el proceso de acumulacidn, pero

de ninguna manera estrategias opuestas que condujeran por la via -

de la continua expansidn del sector piblico a una solucibn diferen-

te al capitalismo.

Si es el msector piblico el que asume la responsabilidad de crear
la infraestructura esto es como consecuencia de 1las necesidades - -
del propio sistema para solucionar los "cuellos de botella" que - -
obstruyen su funcionamiento. Su participacidn en las actividades -
directamente productivas estd reducida a aquellos campos de precisa
mente apoyan a la inversidn privada bien credndole economias exter-—
nas, bien subsidiiandole a través de insumos de diverso tipo a pre-
cios reducidos—electricidad, fertilizantes, combustibles, etc.

Asi pues, el ritmo de crecimiento de la economia dependerid, en buena
medida, del dinamismo con el sector piblico cumpla con su papel - -

en la creacidn de 1la infraestructura.
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ITI. LA CREACION DE LA INFRAESTRUCTURA EN LA ECONOMIA MEXICANA

En las piginas anteriores se analizaron los principales con-
ceptos tedricos en relacidn a la infraestructura. En esta parte =—-
utilizaremos ese instrumental para analizar el caso de la economia
mexicana en la creacidn de infraestructura durante el periodo 1940~
75, considerado el mds representativo por'cuanto que la inversidn-
piiblica adquiere creciente importancia a partir de 1940 hasta con-
vertirse en elemento fundamental para la economfia. Por lo demas, -
es en este perfiodo cuando se acentiia el proceso de acumulacidén de-
capital mediante el subsidio directo e indirecto al sector privado
con la provisidn de servicios e insumos a bajo precio o por debajo
del costo, amén de facilidades crediticias y fiscales para impul -
sar la reinversid®n de capitales y la amortizacidn acelerada de ac-

tivos fijos.

Sin embargo, debemos sefialar comoantecedente histdrico inme-
diato, la importancia del perfodo 1934-40 por los cambios estructu
rales que tuvieron lugar en la economia tales como:la expropiacidn
del petrdleo, la nacionalizacidn de los ferrocarriles, la amplia -
cidn del nimero de empresas piblicas, y sobre todo, la realizacidn
de la reforma agraria que permitid romper los moldes de la agricul
tura tradicional dandole un mayor dinamismo al sector. Tambi&n la-
creacidn de la Nacional Financiera en 1934 como un banco de deca~-
rrollo para crear una "red de operaciones financieras que movili -

cen el capital de la nacidn y lo vinculen a la actividad producti-
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" (l)

va", ademas de la creacidn de otros bancos para financiar las

obras piiblicas y el comercio exterior.

Finalmente, es precisamante en este periodo, cuando se ela-
bora el primer "Plamn Sexenal", el cual pone un gran énfasia en —-
los problemas agrarios e industriales en un momento en que el s8is
tema capitalista mundial salia de una aguda crisis que lo poster-—
go durante md@s de 3 afios (1929-33) . Con &l se intenta disminuir-
la preponderancia extranjera en la actividad econdmica ya que pa-
ra 1934, el capital extranjero controlaba el 98%Z de la industria-—
minera, 99% del petrdleo, 792 de los ferrocarriles y 100% de la -
industria eléctrica(z). Es en este momento que se inicia un amplio
programa de obras piiblicas cuyo efecto inmediato fué& estimular 1la
demanda interna y crear mads oportunidades de inversidénm para el ca-

pital privado.

3.1 TENDENCIAS DE LA INVERSION PUBLICA EN EL PERIODO 1940-75

La inversidn piiblica ha mantenido un ritmo ascendente en el
periodo 1940-75 tanto en t&@rminos mominales como reales* y como -
por ciento del Producto Nacional Bruto (PNB) o del Producto Inter

no Bruto (PIB)**, tal comc podra apreciarse en el uadro No. 1

1) W.P. Glade & Ch. W.Anderson. The Political Economy of Mexico.
The University of Wisconsin Press, 1968. p. 186.

2) A. Navarrete. Desarrollo Econdmiceo. Ahorro y Equilibrio Exter-—
no. SELA. 1963. p. 95.

* El valor real de la inversidn se ha calculado en base al indice

de precios implicito a precios del afio de 1950 y de 1960.

** Para el periodo 1940-65 se utilizan cifras del FPNB y para el pe

riodo 1955-75 cifras del PIB.
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De acuerdo a los datos presentados en el Cuadro 1, podemos

observar que la inversidn piblica se ha multiplicado 3.3 veces

en el perfodo 1940-55 (columna 4) y 7.5 veces en el periodo - --
1955-75* (columma 5). Tambi&n puede observarse un incremento --
constante en la participacibn relativa de la inversidn piéiblica -

en el PNB o en el PIB, que va de 3.9% en 1940 a 11%Z en 1975. (Ver

cuadro 2).

CUADRO 2 Esto muestra un gran dina-
IH ARDS SEIFCCIGNADON: . mismo** de la inversién -
AROS TOTAL Inv.Pub.Fed. piiblica y hace evidente el
{miles de pesos) como X del PNB. - .
papel cada vez mas impor -
1940 290 3.6
45 848 4.2 tante del Estado dentro --
50 2672 6.5
55 4408 5.0 del marco del capitalismo-
60 18376 5.4
65 16301 6.7 en México.
70 30250 7.3
75 95706 11.0 (af - At Ta § .
76 106045 ad odemos ividir la inversidn

FUENTE: Inversidn Piiblica Federal, Se- pabliaea en Mexieo, de. seuer
cretaria de la Presidencia. 1925-63, - .
1965-70; Secretaria de Hacienda y Cré- d0 & TUANEra Conceptn de Gn
dito Pdblico. 1970-76.

(a): Inversi®n Piiblica Federal como X ErdmstIacturd Ba Acs gprandes
del PIB. % " : i
nd: No disponible rubros: inversiones en in -

fraestructura econdmica e -

investigacidn en infraestructura social.

* Los datos nominales reflejan un incremento de 338 veces para el -
periodo completo de 1940-75; de 15.1 veces para el periodo 1940-
55; v de 21 veces para 1955-75.

*%* No nos interesa hacer un panegirico del crecimiento de la econo-
mia mexicana pretendiendo encontrar "milagros' donde sdlo puede-
haber estadisticas en muchos casos impresionantes, deficientemente
compiladas y manejadas al libre albedrio del gobiermo. Mas bien -
creemos que las cifras reflejan en todo caso, la necesidad de in-
crementar constantemente las fuerzas productivas como una condi -
cidn para la reproduccidn del sistema. Sin embargo, arduo ha de -

ser el trabajo en ciencias sociales que no requiera de un apoyo
estadistico. ..
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Como puede verse en el Cuadro 3, las inversiones en infraes-
tructura econdmica alcanzaron un maximo porcentual de 82X en el pe
riodo 1940-44 y un minimo de 55.4% en 1971-76. Las inversiones en
infraestructura social tienen una tendencia opuesta con un creci--
miento porcentual sostenido con un minimo de 10.8%Z en 1950-54 y un

miximo de 25.4% en 1960-64, que se reduce a un 19.7% en 1971-76.

Estas dos tendencias opuestas en las inversiones en infraes-
tructura, como puede observarse en la Grdfica I, podrian sugerir =
que el pericdo de maduracidn para ciertas inversiones econdmicas se
situd en la segunda mitad de la década de los cincuentas y princi-
pios de los sesentas, permitiendo al gobierno destinar un mayor ni-
mero de recursos para responder a las crecientes presiones sociales,
por ejemplo, las inversiones en salud vy educacidén. Ocurrid también-
a la mitad de la dé&cada de los 50's un cambio cualitativo en la in-
fraestructura econdmica tanto al interior de los sectores como en—-—
tre los sectores mismos; en efecto, observamos por un lado que en -
el sector de comunicaciones y transportes hay un descenso del 58.32%
de inversidn total en 1940-44, al 14.2% en 1971-76; en particular -
en ferrocarriles representd cerca del 40% del total en 1940, dismi-
nuyendo a solamente el 5% en 1976. Por su parte las inversiones en
agricultura sumaron el 15% del total en 1940-45, 1legando a un mini
mo de 9.7Z en 1960-64 para recuperarse espectacularmente en 1971-76

con un total de 17.1%.

**% .ademas de que, en palabras del Prof. F. Carmona, los datos deben
ser tomados '""como simples ilustraciones sobre las tendencias y =
alcances de los problemas a examinar'. F. Carmona. El1 Milagro Me
xicano. Ed. Nuestro Tiempo. México, 1974. P. 18
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Por otro lado las inversiones en fomento agropecuario ¥y
las de comunicaciones y transportes perdieron importancia re-
lativa con respecto a las inversionea industriales, que se in

crementaron de 9.6% del total en 1940-44 al 37.8% en 1971-76.

(Ver Cuadro 3).

Debido a esto, podemos pensar que en la d&cada de los =
cuarentas la politica de creacidn de la infraestructura tendid
a la integracidn del pafis a través de un siastema de comunicacio
nes mis eficiente y a modernizar la produccién de los sectores-
agricolas mds dindmicos, provocando una mayor movilizacidn eco-
ndmica y sBocial; en tanto que a partir de la mitad de la dé&cada
de los cincuentas el fomento industrial adquiere prioridad emn -
los programas de inversidn pi@blica. Por ejemplo las inversiones
en electricidad crecieron lentamente de 1940 a 1959, pero a par
tir de 1961 se observa un gran incremento, atribuible en parte-
a la nacionalizacidn de la industriaj; las inversiones en petrd-
leo, gas y petroquimica bé@sica muestran un incremento sostenido
a lo largo del perfiodo 1940-70, adin cuando se observa un descen-
so en 1960-61 que puede ser interpretado como una desviacidn de
recursos hacia la industria elé&ctrica, v de que en el periodo -
1971-74 es inferior al perfodo inmediato anterior. En general -
lag inversiones en fomento industrial a partir de la d&cada de-
los cincuentas rebasan el 25%Z llegando a representar un tercio -

del total de 1950 a 1975.

De lo anterior podemos extraer algunas conclusiones preli-
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minares.

i) En primer lugar se pueden sefialar dos fases en el desarro
llo de la infraestructura econdmica que se sintetizan de la siguien
te forma: inicialmente se pone un gran énfasis en la integracién --
del pais en tanto que los servicios de transporte y comunicacidn es
timularon grandemente la movilidad de los factores de produccidn; -
al mismo tiempo el apoyo de proyectos de irrigacidn incrementd la -
productividad en la agricultura, creando un excedente para exporta-
cidn que financid en buena medida la industrializacidén. En la segun-
da fase la promocidn de la infraestructura industrial cobra mayor -
importancia debido a que la industria es ya el sector mids dinamico-
y productivo de la economia; es la industria la que se ha benefi -
ciado a largo plazo de los excedentes producidos por el sector agri

cola.

i) Con la creacidn de los sistemas de irrigacidn, tramsporte

M

Yy comunicacifn, y el fomento de la produccidn de energéticos, el Es
tado se consoclida como promotor decisivo del c¢recimiento en el mar-

co de las relaciones capitalistas de produccidn.

iij) Las concentraciones urbanas que propicia el proceso de -
industrializacidn, la mayor diversificacidn econfmica y el rdpido
crecimiento de la poblacidn en México, obligan al Estado a asignar

sumas crecientes en la infraestructura social.

Para establecer con mayor claridad el papel de la infraestruc-



tura en la economia se har3d a continuacidn un andlisis m3s detalla
do de las inversiones en ferrocarriles, carreteras, irrigacida, pe
trdleo, electricidad y educacidn; y para facilitar la exposicién -
se hard una diviaidn formal en periodos. En una primera etapa se -
cubrird de los afios 1940 a 1955, en los que el gobierno puso gran -
énfasis en la creacidn de sistemas de comunicacidn y de irrigacidn-
como antes vimos; el segundo subperfodo corresponde a los afios de -
1955-75, en el cual se dotd de una adecuada existencia de energéti-
coe a bajos precios favoreciendo significativamente el proceso de -

industrializacidn*.

3.1.2 E1 Perfodo 1940-55

i) LA CREACION DEL SISTEMA DE COMUNICACIONES. Las inversiones

en transporte y comunicaciones han sido canalizadas principalmente-
hacia los ferrocarriles y la construccidn de carreteras, mostrando
éata iltima mayor dinamismo pues el nimero de kilBmetros se ha in-
crementado constantemente mientras que la red de ferrocarriles ha -
permanecido éstancada casi por completo desde principios de siglo.

En efecto, de 1910 a 1950 8dlo se incrementa en 4,100 Kms. las 11 -

neas de ferrocarril, y de 1950 a 1974 en 1,532 Kms.

FERROCARRILES: Las principales l1lineas de ferrocarril fueron -

construidas pues en el periodo 1880-1910, y su trazo facilitd la --

exportacidén de metales y mercancias en general a la frontera norte-—

* De ninguna manera se pretende dar la idea de procescs econdmicos
separados pues ambos se dan simultineamente, sino gque miAs bien -
el andlisis histdérico de la inversidn piiblica permite distinguir-
estos subperiodos en tanto se presta mayor atencidn a uno u otro
aspecto.
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y a los puertos costeros; con anterioridad el deficiente aistema-
de carreteras frenaba el transporte y limitaba la circulacidn de

mercancias.

A lo largo del periodo 1940-75 la red de ferrocarriles no ha
registrado aumentos sustanciales - ver Cuadro 4 — a pesar de que -—
la inversidn piiblica se ha incrementado constanéemente, (ver Cuadro
No. 5). Ello es asil debido a que los recursos han sido canalizados-—
hacia la llamada "rehabilitacidn del sistema"™ que ha consistido ba--

sicamente en mantenimiento y adquisicidn de equipo nuevo.

CUADRO No. 4

La inversidn piablica ha sido orien-
EXTENSION DE LINEAS DE FF.CC.

- tada a disminuir los costos y a in-

Farliogs 'y ano TATAL (Kums) crementar el voliimen de transporta-—
1880-84 4658 cidn. En este semtido cabria desta-
1884-98 11008
1900 13301 car que el volimen transportado de-
1910 19280
1925 22900 carga productiva en 1940 ascendid -
1950 23332
1974 24864 a 7019 millones de ton.-kms. y se -

FUENTE: NAFINSA. Estadfsticas incrementd a 34295 millones en 1975;

de la Economia Mexicana . 1966. A T T T g —— -
BANCO NACIONAL DE COMERCIO EX- W P 3 pPro

RERIOR. Mexato 127G. ductivos transportados ha permaneci-

do estaciconario desde 1963 en que se transportaron 35.6 mills. de pa
sajeros, en 1970 fueron 37.0 mills. y en 1975 descendid a 24.7 miils.,

registrdndose un decremento de 33%Z en 1970-75%,

* M@xico 1968, 1976. Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A.
Informe Presidencial 1976.
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CUADRO No. 5

INVERSYON PUBLICA FEDERAL EN FF.CC.

{millones de pesos corrientes)

Ao Total

1940 89
45 250
50 605
55 622
60 1360
65 1606
70 1921
76 5277.9

FUENTE: Secretaria de la Presidencia

Inversidn Piublica Federal 1925-63;

1965=-70. Secretaria de Hacienda y -

Crédito Piblico.

Estos datos reflejan claramente
la politica orientada a favore-
cer el transporte de carga por-
ferrocarril y el de pasajeros -

por carretera con el consiguien-
te costo social transferido a -

los usuarios. Si ademds conside-
ramos los subsidios que anualmen
te se destinan a cubrir los défi
cits de las empresas de ferroca-

rriles (ver Cuadro B) concluire-

mos que la rehabilitacidn ha da-

do frutos por cuanto al mantenimiento de tarifas bajas de transporte-

ha contribuido a incrementar los beneficios de las empresas que uti-

lizan easte servicio, pero que al mismo tiempo se convierte en costo =

CUADRO No. 6

SITUACION FINANCIERA DE LOS FF.CC.

(millones de pesos corrientes)

Afio Ingresos Gastos Déficit
1966 2397 3013 616
1970 27013 4049 1346
1973 3173 5186 2013
1974 3460 5270 1810

FUENTRH: Ferrxocarriles Nacionales -

de México.

social al forﬁar parte de la ~ -
deuda pidblica.*

El sistema ferroviario, al ser-

construido sin ningin objetivo-

que hubiera tomado en cuenta =--

las necesidades sociales y econd
micas del pais en el largo plazo,

ha provocado que muchas regiones

del pais carezcan hoy dia de é€stos servicios en tanto que los progra-

* Ver mis adelante p. 67.
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mas de inversidn actuales han omitido la construccidn de 1lineas -
regionales, etc. dando como resultado una empresa piiblica con al-
tos costos de operacidn y que demandaba ya para 1976 un subsidio
(1)

anual de 3500 millones de pesos, ¥y esto a pesar de la llamada

"rehabilitacidn del sistema".

Entre las deficiencias mas obvias del ferrocarril podemos -
sefialar su lentitud. Por ejemplo, la velcocidad promedio de los fe
rrocarriles mexicanos es menor de lamitad de los de Europa Occiden
tal; también de manera anecddtica se podria sefialar que la primera
linea de ferrocarril terminada en 1873 para conectar las ciudades -
de México y Veracruz permitia el recorrido en 17 Hrs. y 40 minutos,
para 1912 se realizaba en 12 Hrs. y 35 minutos. En la actualidad,

después de 60 anos, este recorrido dura 12 Hrs. y 5 nminutos. ()

CARRETERAS: La creacidn de un sistema nacional de carreteras-—

se inicia propiamente después del movimieno revolucionario. En 1925
se cred la Comisidn Nacional de Caminos encargada de construir ca-
rreteras para comunicar el centro del pais con las mis importantes—
regiones econdmicas; subsecuentemente esta empresa fué integrada a-
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (S.C.T.). Inicialmen-
te las carreteras fueron construidas ocasionando duplicidad y una -

activa competencia en el transporte. Esta politica fu& modificada -

1) Ver supra Cuadro 21.

’ S. Ortiz Teran. Los Ferrocarriles en México: Una vision Econdémica
¥y Social. Secretaria de Comunicaciones y Transportes. 1970.



despu@s de 1950 canalizando la construccidn a regiones menos co-

municadas y en donde se ubican los nuevos centros de consumo y -

produccidn.

CUADRO No.

7

EXTENSION DE LA RED DE CAMINOS

Afio Total (Kms.)
1925-28 695
1935 5237
1940 9929
1945 17404
1950 21422
1955 27726
1960 45089
1965 58278
1970 70244
1975 185000

+ 1976 200000

FUENTES: NAFINSA.

Estadisticas de

la Economia Mexicana.

BANCO NACIONAL DE COMERCIO EXTE
tendencias.

rior. Hechos, cifras,

Secretaria de la Presidencia.
versidn Publica Federal 1965-70.
Informes Presidenciales.

de carreteras, con lo cual

mayor de 30 Kms."

rada y serfa muy peligroso

cidn del pais a través del

(1)

el 20%Z de la pocblacidn

l) M. Lépez de la Parra.
municacidn del pais.

1958.

Esta

12 mills.

Los datos contenidos en los Cua-
dros 7 ¥ 8 muestran un incremento
sostenido de la red de carreteras
y de las inversiones en el largo-
Plazo. El total de Kms. de carrete
ras se ha expandido aproximadamen-
te 20 veces en el periodo 1940-76,
pasando de 9929 a 200000 Kms, pero
las necesidades en comunicaciones-
¥y transportes no han sido plenamen
te satisfechas, a pesar de que al-
guien sefialaba en 1958 "consideran
do la expansidn territorial, las -
condiciones topograficas y el cre-
cimiento demografico, la creacidn-
de un sistema ideal de carreteras

demandaria una red de 100 000 Kms.

ninguna ciudad quedaria a una distancia -
"ideal'" ha sideo ya ampliamente supe-—
sostener que existe una efectiva integra-

sistema de carreteras, pues por ejemplo -

de habitantes-permanece incomuni-

Significado y desarrollo de las vias de co-
Investigacidén econdmica. UNAM. Mé&xico p. 697.
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(2)

cada. Ello debido a la falta de carreteras costaneras y cami-
nos vecinales para comunicar poblaciones pequenas y medianas dis-

persas por todo el pais.

CUADRO No. 8 El aumento impresionante de

INVERSION PUBLICA FEDERAL EN CARRETERAS la red de carreteras duran-
(Millones de Pesos)

te el periodo 1971-76 se ba

Ato Total sa en la construccidn de ca

1940 37 minos de terraceria y reves

1945 184

1950 164 tidos (ver Cuadro 9), lo que

1955 591 indicarfa el interés del go-
n

1960 822 bierno por comunicar pobla -

1965 1766

1970 2609 ciones pequenas a fin de in-

1976 7893.7 crementar el transito de la

FUENTES: Secretaria de la Presidencia - PEaddceibn Agricold que HAbLa

Inversidn Piblica Federal 1925-63; 1965-
70. Secretaria de Hacienda y Crédito PaG-
blico.

enfrentado hasta entonces -
costos elevados de tramporte,
con reducidas posibilidades de comercializacidén y, consecuentemente,

CUADRO No. 9

EXTENSION DE LA RED NACIONAL DE CAMINOS. (kms.)

Ano Total Terracerias Revestidos Pavimentos
1950 21422 13585

60 44822 26979

70 71520 8494 21079 41947

75 185000(3) 30390 44847 57876

(a) Incluye 51887 Kms. de carreteras construidas por otras dependen-
cias aparte de la S.0.P., no se egpecifica de que tipo.

FUENTE: Mé&xico 1976. Banco Nacional de Comercio Exterior, S.A.

2) De Murga Alvarez. Introduccidn al subsector autotransportes. Reu
nidn Nacional sobre el Sector Comunicaciones y Transportes. I.E.
P.E.5. 1976.



-45=

restringiendo la oferta agrfcola agudizando el proceso inflacio-

nario a partir de la presente d&cada.

Por lo tanto, la modernizacidn y ampliacidn de la red de -
comunicaciones y transportes paralelamente al proceso de industria
lizacidn, contribuyd notablemente al proceso de acumulacidn en tan-
to facilitd la colocacidon del excedente agricola bien en los puer--
tos tradicionales de exportacidn, bien en las zonas urbanas en rapi
do crecimiento a partir de 1940 coadyuvando a mantener una politica
de salarios bajos: por otra parte tambi&n ha beneficiado a las em-

presas privadas al disfrutar de tarifas de transporte subsidiadas.

ii) LA CREACION DEL SISTEMA DE IRRIGACION.

Las caracteristicas de la agricultura mexicana han impuesto
tradicionalmente las condiciones para la elaboracidn de las politicas

de irrigacidn; por ejemplo: la agricultura depende fuertemente de

las condiciones climAticas, la tierra cultivable estid reducida al

142 del total del territorio nacional y solamente el 17% del total

cultivable dispone de servicios de irrigacidn.

Asi pues se ha favorecido grandemente el desarrollo de las

cuencas fluviales pretendiendo lograr objetivos milltiples pues, ade_

mis de la construccidn de los sistemas de irrigacidn y el control -
de las aguas para prevenir inundaciones, se busca al mismo tiempo -

la generacidn de energia eléctrica, se construyen carreteras, se ha

cen trabajos de salud publica, etc. En general, los proyectos de -
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desarrollo de cuencas fluviales ademds de fomentar la agricultura
inciden sobre la actividad industrial con la generacidn de electri

cidad.

Habrad que reconocer que estos proyectos han sido el intento
més8 ferio para la promocidén del desarrollo regionmal y han permiti-
do coordinar el gasto piblico fuera de la esfera de los gobiernos-—
estatales y de las secretarfas de Estado. Pero generalmente se les
sefiala como la muestra mds clara de "la inhabilidad del gobierno =
mexicano para planear algo que perdure de una administracién a otras
futuras, vy un ejemplo perfecto de proyectismo, la tendencia a pro -
clamar la intencidn de realizar grandes proyectoes, pero de fracasar

coam (1)

para terminarlos con exito

CUADRO No. 10

El anidlisis de la inversidn
INVERSION PUBLICA FEDERAL E IRRIGACION

(Millones de pesos) piiblica muestra un incremen
Ao Total to sostenido en la realiza-
cidn de proyectos de irriga
1940 36
1945 140 cidn que han beneficiado a -
1950 172 un total acumulado de - - -
1355 602 3.327,000 hectiareas hasta -
1960 535
1965 1105 1976. Estas cifra representa
1970 3617 un aumento de 12.4 veces la-
1974 9063 .. . .
superficie irrigada en el --
FUENTE: Secretaria de la Presidencia - periodo 1940-76.

Inversidn Piablica Federal 1925-63; 1965-
70. Informes Presidenciales.

1) D. Barkin y T. King. Desarrollo Econdmico Régional. (Enfoque por
cuencas hidrolégicas). Ed. S. XXI. 1970 p. 103.
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La inversidn en proyectos de irrigacidn en gran escala se -
inicid al final de la década de los cuarenta particularmente en -
el noroeste del pais, su objetivo principal fué el dar impulso --
a la agricultura comercial en los productos m3s rentables como el
algoddén, café& tomate, cafia de azlGcar, fresas, etc., puesto que 8u
exportacidon representaba una fuente importante de divisas —como lo

sigue siendo en la actualidad.

CUADRO No. 11 Estos proyectos han tenido un

AREA BENEFICIADA POR PROYECTOS doble efecto puesto que incre

DE IRRIGACION
mentaron el adrea de cultivo -

TOTAL a la vez que mejoraronm la pro
(Miles de Has. Acumuladas desde

Ao 1926) ductividad agricola. Podemos -
1940 267 sefialar en este santido que la
L343 624 politica de irrigacidnm ha sido
1950 1187
1955 1908 exitosa en tanto que la super-
1960 2262 ficie irrigada genera miAs de -
1965 24748 2/3 del producto agricola; pero
1970 2915
1976 3327 al mismo tiempo propicid el hun

dimiento gradual de un sector -

FUENTES: Secretaria de la Presidencia
Inversidn Pliblica Federal 1925-63; -- agricola sumamente atrasado, -

1965-70; Informes Presidenciales.
mayoritario y gque funciona en

base a una baja productividad, practicamente al nivel de subsisten-

cia*,

* Un tratamiento amplio del tema se encuentra en '""Capitalismo, neo-
latifundismo y explotacidn". Varios autores. Ed. Nuestro Tiempo.,,
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Por lo tanto, la inversidn piiblica en irrigacidn a partir de

1940 ha contribuide a modificar en forma sustancial la estructura -

agricola, que ya habia recibido un fuerte impulso con la reforma --

agraria en 1934-40. Los efectos combinados de €stos dos fendmenos-

condicionaron una redistribucidn de la propiedad agricola y nuevos

usos tanto de la tierra como de 1la mano de obra.

La importancia de las inversiones en irrigacidn en el periodo

1940-55 y su incidencia directa en la agricultura, puede ilustrarse

con ios siguientes datos: el crecimiento del PNB fué de 6.22%Z anual

a precios corrientes y el del producto agricola de 7.5%, (1) si ade
mis tomamos en consideracidn que las obras de irrigacidn favorecie-

ron principalmente cultivos comerciales que constituyeron el grueso

de las exportaciones en ese periodo, las importaciones de insumos -—

industriales y bienes de produccidn para financiar el proceso de in-

)
dustrializacidn provino precisamente del sector mds dindmico del sec

tor agricola.

Es notorio como, a partir de 1955, comienza a declinar la tasa

en coincidencia con la reorienta -

de crecimiento del sector agricola

cidn de la inversidn piiblica hacia el fomento industrial. Evolucidn

que lleva al sector agricola a declinar sus tasas de crecimiento, in
cluso por debajo de la tasa de crecimiento natural de la poblacidn.

Esto significaba que, en té&rminos globales, el pails ya no producia --

"Reforma Agraria v Capitalismo en ME&xico" Gutelman Ed.Era;

* Tiempo;
en ¢(Crecimiento

"Desarrollo polarizado de la agricultura mexicana"
o Desarrollo Econdmico? S. Reyes Osorio y S. Eckstein. Sepsetentas.

1) La economia mexicana I. Analisis por Sectores y Distribucidn. FCE.
p. 15.



49—

ni lo suficiente para su consumo interno. Como respuesta a esta-
situacidn que tendfa a volver "explosivo'" el campo, en el periodo
1971-75 la inversidn piblica en la agricultura recuperd los nive-

les porcentuales del perfodo inicial 1940-44, lo cual no fue gratui

to ni casual como ya vimos. En efecto, el descenso paulatino de la
inversidn piiblica en ese sector durante 1940-70 se explica —-grosso -
modo=- por la reorientacidn de la inversidn piiblica en general, pero
este "descuido" ha originado en el largo plazo que el sector moderno
perdiera dinamismo con lo que disminuyeron las exportaciones; por o-
tra parte el exceso de mano de obra en el "sector tradicional" ha --
tenido como comnsecuencia altos niveles de subocupacidon y desocupacidn
ademds de factores externos como la existencia de excedentes agricolas
a nivel mundial, fijacidn de cuotas de importacidn en otros pafses, a-
vances tecnoldgicos que permitieron substituir fibras naturales por
sintéticas, etc., todo ello ha provocado un atraso considerable del
sector en su conjunto. Los fendmenos mencionados han coincidido para
que la agricultura dejara de ser la fuente principal de financiamien
to para la industria, y al mismo tiempo ha restringido las posibili-
dades de expansidn industrial al deprimir los niveles de ingreso - -
en el campo y de restringir la oferta de bienes agricolas a precios-~-

reducidos para el comsumo urbano.

Asi pues, y bajo esas condiciones adversas, para fines de 1970
el crecimiento del sector agricola se habia convertido en un obstécu
lo serio para la economia y urgia una reconsideracidén de la politica
agraria que finalmente cristalizd en la canalizacidn masiva de recur

808 hacia el sector nuevamente. Particularmente se puso &nfasis en -
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"reorientar la politica hidriAulica encaminidndola a desarrollar los
deltas de los rios del sureste, a lograr mayor eficiencia en los -
distritos de riego existentes, a intensificar la pequefia irrigacidn,
a aprovechar las aguas subterrineas para atacer los problemas de -
las zonas dridas y semidridas y a desarrollar la irrigacidn suple-

(1)

mentaria para la agricultura tropical".

Volviendo a nuestro anilisis sobre la inversifn en infraestruc
tura, y el caricter complementario de la misma, confirmamos como los
incrementos notables en el producto y la productividad agricola en
el periodo 1940-55 fueron complementados por las fuertes inversiones
en la infraestructura del transporte. La movilizacidn del excedente
agricola para exportacidn y para satisfacer la demanda interna en -
los centros urbanos tanto de productos de consumo como industriales-—
fué posible gracias a este incremento en la red de carreteras y a la
"rehabilitacidn™ de los ferrocarriles. Asi el mismo proceso de indus
trializacidn tambi&n se vid favorecido al contar con una red de comu
nicaciones mds completa y eficiente y con bajas tarifas de trangpor-
te ferroviario, gracias a los cada vez mayores "d&ficits"™ con los -—-

que normalmente opera este servicio.

3.1.3 E1 periodo 1955-75. E1 Estado y el Praceso de Industrializacidn.

Como se apuntd lineas arriba, la inversidén piiblica experimenta

una reorientacidn a partir de la dé€cada de los cincuentas que en bue

1) Secretaria de Recursos Hidrafilicos. 50 anos de irrigacidén por 1la
grandeza de Mé&xico; 1926-76. N&tese el caracter publicista y mis-
tificador del titulo de la fuente.



na medida es reflejo de los vambios estructurales que se registran
en la economfa. En efecto, la industrializacidn en M&xico se acele
ra a partir de la I1I Guerra Mundial a través de lo que convencio-
nalmente se ha llamado "substitucidn de importaciones"*, proceso -
en el cual el Estado juega un papel decisivo al proporcicnar un --
abastecimiento de energéticos a bajos precios posibilitado por el -
control de las industrias del petrdleo y eléctrica; como se sefiala -
en una publicacién oficial:

"... en los afios 40 y en la primera parte de la dé-

cada de los 50 el esfuerzao piiblico de inversidn --
se concentrd en laa comunicaciones y en las obras -
de irrigacidén. Posteriormente, en la segunda mi --
tad de los 50 y en gram parte de los 60, la priori-
dad se asignd al sector de energéticos, petrdleo.y-

(1)

electricidad, y al sector industrial"

i) LA INDUSTRIA PETROLERA. La nacionalizacidn de la industria

del petrdleo es quizéd uno de los hechos que mads decisivamente han -
contribuido para facilitar @l proceso de industrializacidn, pues -

impidi8 que la explotacifn del petrdleo dependiera bdsicamente de -
las fluctuaciones de la demanda externa una vez que la produccidn -

se orientd principalmente al mercado imterno**,

* Para un tratamiepto amplio del tema ver "La economia latinocamerica-
na deade la conquista ibé&rica hasta la Revolucidn Cubana'". Ed. S.
XXI. C. Furtado; "El subdesarrollo latinocamericano y la teoria del
desarrollo". Ed. S. XXI. O. Sunkel y P. Paz; Ma. C. Tavares.El pro
ceso de sustituci®dn de importaciones como modelo de desarrollo re-
ciente en Am@rica Latina. Trimestre Eec.No.152 FCwm, 1971.

1} Mé€xico 1973. Banco Nacional de Comercio Exterior p.67

** Por ejemplo en 1938 solamente una quinta parte de la produccidn =

total se consumia internamente mientras que en la actualidad -—-
es cagsi la totalidad de produccidn.
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CUADRO No.12 La explotacidn del petrdleo en Mé&xico

INVERSION PUBLICA FEDERAL EN se inicid en 1901 y para 1911 la pro

PETROLEO Y GAS
duccidn sumaba ya mas de 10 millones-—

Ano Total de barriles. La produccidn mis alta-
(Millones de pesos)

se logrd en 1923 con un total de 193

1940 57

1945 113 millones de barriles que representa-
1950 398 ron mas del 25% de la produccidn mun
1953 1033 dial en ese tiempo. (1)

1960 1141

1965 3456

1970 5439 Como resultado de la nacionalizacidn
1976 14728 @)

en 1938, la industria petrolera prac

FUENTE: Secretaria de la Pre-—
sidencia. Inversaidn Piiblica -
Federal 1925-63; 1965-70. Se-
cretaria de Hacienda y Crédito
Piiblico.-

(a): Petrdleo y Petroquimica

ticamente se es*anca durante el pe -
riodo 1935-45. Después de la II Gue-
rra hubo una recuperacidn importante
de la industria que coincida con el-
proceso de industrializacidn que se registra en el pais en esa época
Y que, sumado al impulso gubernamental, tuvo como consecuencia una -
alta tasa de crecimiento del orden del 9.8% en el periodo 1946-56,-
descendiendo de 7.6% en el periodo 1957-67, v de 6.9% de 1968 a 1974
para recuperarse en 1975 con un 9.5%7 (ver Cuadro 13 v 14), lo que -
ha permitido que el transporte, la industria y el consumo domé@stico
tengan un abastecimiento de combustible regular y suficiente. Por -
otra parte hay que recalcar que la economia depende fuertemente del

petrdleo y gas para satisfacer la demanda de energfa ya que su con-

1) Estadisticas de la Economia Mexicana. NAFINSA. 1966.
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CUADRO No. 13 sumo s8e integraba de la siguiente
INDUSTRIA PETROLERA forma en 1971: el 88% es de petro-
Tasa anual de - leo y gas, el 8.1% de sistemas hi-
Periodo Crecimiento

draidlicos v el 3.6% de carbdn; (1)

L9258 -1k ya para 1973 la industria petrole
1935-45 0.3%
1946-56 9.8% ra aportaba aproximadamente el 92%
1957-67 7.6Z de la energia counsumida en el pais
1968-74 6.9Z

(2).
1975 9.52

FUENTE: Un andlisis macroeco
nomico del desarrollo de la-
economia mexicana. J. Moreno
F. Revista Comercio Exterior
Julio 1970. Banco de México-
Informe Anual 1974-75.

En lo que respecta a la inversién

piblica en la industria petrolera -
€sta ha mostrado un mayor dinamismo
a partir de 1955, afio en que se in-
crementd aproximadamente en un 300% con respecto a 1950. De 1960 -
a 1965 el incrementeo fué también de alrededor de 300% y, para el -

CUADRO No. 14 periodo 1965-70 el incremento fué -

PRODUCCION DE PETROLEO CRUDO mis moderado,de sdlo 60Z, pero en

Produccidn - .
(Millones de Barriles)1970_75 fue nuevamente de casi 300Z.

Afo

Puede aseverarse que después de 1955
1911 10
1923 193 el fortalecimiento de 1la industria -
1940 44 .4
1945 43.8 del petrdleo es un factorbidsico para
1950 73.8
1955 91.3 apoyar al proceso de industrializa -
1960 108.7
1965 132.1 cidn pues ya para el comienzo de la -
1970 177.5 (p)
1976 387.0 dé8cada de los cincuentas se hablaba-

FUENTE: La economlia mexicana en -

cifras. 1974. NAFINSA; Banco de de una escasez de energia eléctrica
México: Informe anual 1974.

(p):Proyeccidn, cifra calculada-que afectaba algunas zonas industria-
en base a los datos del VI infor

me Presidencial. les.

1) Revista Comercio Exterior,Agosto 1971. p. 662,
2) México 1973. Banco Nacional de Comercio Exterior,p - 109.
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ii) LA INDUSTRIA ELECTRICA. La energia el&ctrica para uso -

industrial se utilizd por primera vez en Méxicg a finales del si-~-
glo XIX principalmente en la industria minera. A principios de es

te siglo fueron proporcionadas una gram cantidad de concesiones -
para la explotacidn de los recursos hidrdulicos para la generacidn
de electricidad, llegando todos a su té&rmino en 1960 cuando se na-
cionalizd la industria elé&ctrica. En 1933 se habia creado de la Co

misidn Federal de Electricidad y para 1960 esta empresa generaba -
el 64% del fluido elé&ctrico, el cual era vendido en su mayoria a com

pafifias privadas —-cerca del 70%Z de la generacidn total de la CFéll,

las que a su vez lo revendian posteriormente, con lo que la empresa

estatal contribufa directamente al fortalecimiento del sector priva

do en este ramo.

La CFE en 1960 tenia una capacidad instalada de 1 072,880 kw

que se incrementd a 2.167,247 en 1963, cifra esta diltima que sobre-

pasd en 182,995 kw o0 sea aproximadamente 211%Z, el total que las com-
pafifas privadas habian instalado en misde 60 afios. (2) En 1960 la ca

pacidad de generacidn era de 3,021 mills. de kwh. y en 1976 de 12 mi

liones (3).

El desarrollo de l1la industria eléctrica ha estado comndiciona-

do tanto por factores econdmicos como por las caracteristicas geogria

ficas del pais.

1) M. L3pez Gallo. Economia Politica en la Historia de Mé&xico. Ed.

Solidaridad,1965. pp. 553 y siguientes.

2) Ibid p. 560
3) Banco de M&xico. Informe Anual 1974; Informe Presidencial 1976.
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CUADRO No. 15

INDUSTRIA ELECTRICA

N

Periodo Tasa de Crecimiento
1925-35 12.1%
1935-45 4.0
1946-56 9.82
1957-67 9.4%
1968-74 8.ax
1960-75 8.6%

FUENTE: Un andlisis macroecondmi
co del desarrollo de la economia

mexicana J. Moreno Fdez. R. de

México. Informe Anual. 1974. Bco.

de Com.Ext.México 1976.

CUADRO No. 16

INVERSION PUBLICA FEDERAL DE

ELECTRICIDAD
Total
Afio (millones de pesos)
1940 3
1945 16
1950 362
1955 369
1960 1472
1965 1415
1970 4146
1976 12022

FUENTE: Secretarfa de la Presi
dencia. Inversidm Piiblica Fede
ral 1925-63; 1965-70.
Secretaria de Hacienda y Cré -
dito Pidblico.

La inversibfn piiblica ha crecido
Y la industria el&ctrica crecid

1946-56 ¥y a una tasa de 9.4Z%Z de

Esto es las plantas hidroel&@ctricas
se localizan donde 108 recursos hi-
drailicos son abundantes, basicamen
te en el sureste y noroeste; en tan
to que las plantas té&rmicas estidn -
localizadas en el norte y el centro
del pais cerca de los centros de con
sumo, a donde es facil transportar-
el combustible para generar el flui-

do elé&ctrico.

El control estatal de la industria -
eléctrica ha permitido acelerar y, -
en cierta forma, coordinar el proce-
80 de industrializacidn ya que se —-
ha incrementado notablemente la cons
truccidn de plantas y la red de dis-
tibucidn, se han unificado los costos
de operacidfn de las diferentes empre-
8as y en el momento actual el gobier-—
no- ha concldido un programa de inte-
gracidn de un sistema de distribucidn

de energia a 60 ciclos.

constantemente en el periodo 1940-76
a una tasa de 9.8% en el periodo de-

1957 a 1967; de 1968-74 fué de 8.5%
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(ver Cuadros 14 y 15). Este incremento en la produccidn se explica
en t€rminos de la expansidn industrial asi como el crecimiento ur-
bano que demandd mayores servicios de electrificacién domé&stica y -

piblica, asi como para establecimientos comerciales de todo tipo.

Noserfia ocioso recordar que el modo de produccidn capitalis-
ta se sustenta bisicamente en la produccidn industrial y que &sta -

se aonvierte en el eje de la acumulacidn en forma dominante en la -

economia mexicana después del periodo revolucionario, en particular
hay "cambios que empiezan a hacerse notables a partir de 1925, y que
posteriormente habian de modificar la eeonomia del pais, como resul-
tado del surgimiento de un Estado fuerte con mentalidad desarrollis-
ta que va a definir la transicidn hacia una economia capitalista ~--
industrializada.... Las relaciones sociales de produccidn capitalis-
ta existentes desde la etapa pre-revolucionaria, cobraron plena vigen
cia con la industrializacidn culminando asi el proceso de disocia -
cidn entre trabajadores y proceso productivo, es decir 1la supedita-
cién formal del trabajador al capital. En México esta transforma -

cidén va a ser impulsada por la actividad estatal™. (1)

El Eatado acelerd este proceso bidsicamente en dos formas:

i) La primera al intervenir directamente en la produccidn de -

insumos bisicos como el petrdleo y la generacidn de electricidad, ce

1) Ma. Elena Castro. ProblemAtica del desarrolleo industrial en México.
Escuela Nacional de Economia.U.NA.M. Tesis 1972. p. 24
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mento, acero, fertilizantes, etc; en este gsentido la industria - -
eléctrica y la del petrdleo se han gonvertido en el ge¢je de la indus
trializacidn por cuanto la demanda de energ@ticos ha sido satisfecha
bisieamente por la produccidn interna dependiendo en una minima par-
te -menos del 102—- del exterior; éstas empresas se han expandido cons
tantemente ¥y son las principales fuentes de acumulacidn para el Esta-
do como lo muestra el hecho de que sea Pemex el organismo que reali-
za los montos miAs altos de inversgidn en el pais y de que el sector -
paraestatal haya pagado, en 1975, $ 6,671 millones en impuestos y ob
tenido $ 129,658 millones de ingresos en tanto que sSus exportaciones
sumaron $ 9,111 millones, equivalentes al 27%Z de las exportaciones -
totales. (2) Es importante subrayar nuevamente que es a través del -
sector paraestatal que se realiza el grueso de la inversidn pidblica-®
federal —cerca del 60Z— y en elcaso de la inversidn industrial esto
es mds significativo ya que PEMEX y el sector elé&ctrico* en 1976 te-
nfian programada respectivamente una inversibn de 48,545 millones de -
pesos (41Z del total) y 28,568 {(24.5%Z) del total); pra 1977 las ci-
fras eran de 94,867 millones de paesos (46.17 del total) y 51,240 mi-

llones (24.9%), o sea el 20X del total.

ii) La segunda forma ha sido la politica proteccionista que ha
favorecideo la sustitucidn de importaciones, siendo @ste el marco de

la industrializacidn.

2) Informes Presidenciales 1975-76.

* Comisidn Federal de Electricidad y Compafifa de Luz y Fuerza del

Centro.
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La II Guerra Mundial y la de Corea fueron factores coyuntura-
les que coadyuvaron para la expansidn industrial al beneficiarse --
la economia de una creciente demanda externa de materias primas y -
productos agricolas, que aunado a Ya imposibilidad de importacidn -
de ciertos bienes manufacturados significaron un fuerte impulso para
la industria productora de biemes intermedios y de capital. La indus
trializacidn, via sustitucidn de importaciones, modificd mno sd6lo la-
estructura productiva sino que permitié cambios al interior del pro-
pio sector industrial al registrar las industrias productoras de - =
bienes intermedios y de capital mayores tasas de crecimiento en rela

cién a las industrias productoras de bienes de consumo.*

Asi pues, la politica proteccionista estimuld la inversidn en
aquellas ramas industriales miAs protegidas pero que se ligaron inde-
fectiblemente al capital extranjero**, haciendo depender a la econo-
mia de los recursos financieros externos —-tanto en forma de préstamo
como de inversidn directa— y aumentando la salida de excedente por -
concepto de regalias, pago de patantes, de tecnologia, etc. Aunque -
la cuestidn del financiamiento externo debe ser analizada mas a fon-
do pues, segiin algunos estudios, no hay tal financiamiento del exte-
rior a México, sino de México al exterior y fundamentalmente a la eco

nomia norteamericana .¥%*%%

* S. Trejo sefiala especificamente que "“E1l cambio en la importancia de
estas industrias se debid en gran parte a la sustitucién de impor-
taciones, resultado directo de la politica proteccionista™ . S. Tre-
jo Reyes. Industrializacidn y empleo en México.F.C.E. 1973.p.28

** En 1939 6% del capital extranjero se invirtid en manufacturas, para

1969 el 70%Z; en particular la inversién extranjera controlaba en -
ese afno el 93.8% de la industria de tabaco y cigarros, 93.8% de 1la
de productos farmacedticos ¥y quimicos, 80.6%Z en productos de hule,
87% en computadoras y equipo de oficina, 81% productos de tocador

..y del hogar, 72.2% cobre y aluminio maquinaria y eduipo 53.2%, auto
“"Ver. p.ej.A.uvunder rrank.La Inversion extranjgraU§RHE1 desarrollo
latinoamericano. MIMEO.Escuela Nac. de Economila -
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Hay una relacifn directa entre inyersidn extranjera, sustitu-
cidn de importaciones e infraestructura a través de la deuda pad -
blica y la politica proteccionista. En efecto "los créditos exterig
res permitieron al Estado realizar importantes obras de infraestruc-
tura que hicieron propicio el campo a los inversionistas privados' (1)
v este financiamiento externo es importante en especial en el sector
eléctrico, los ferrocarrileas, petr8leos y altes hornes que concen

traban en 1969 al 49.2%Z de los créditos externcs a plazo de un aifo

o mids (ver Cuadro No. 17).

CUADRO No. 17

La expansidn industrial fomentada

USO DEL ENDPEUDAMIENTO EXTERNO por el Estado ha servido para au -
A PLAZO DE UN ANO O MAS

Concepto 31.Dic.58 31.Dic.69

mentar el control de los sectores -

mAs dinZmicos, que han disfrutado -
Sector eléc

pili 15.5% 19.0% de mercados protegidos y de econo-
Sector ferro - 1 . -
AT Les 25.5% 4.2y 1mias de escala importantes en téer-
PEMEX 14.4% 12.2% . P 5

Altos Hornos 3.8% 3.8y minos de servicios infraestructura

FUENTE: Secretaria de Hacienda y len d% tode tipe Fipanciados por =

Crédito Piblico. o .
BAEe créditos externos, en particular -

petrdleo y electricidad.

*%* motriz y auxiliar 50%, industria alimenticia 47.8%, productos qui
micos industriales 43.7%Z cemento ¥ otros materiales de construccidn:
38%, mineria y metalurgia 52.9% en Mé&xico en la S6rbita imperial -
J.L.Cecenia G. Ed. E1 Caballito. 1970. pp. 196 y 128-131.

1) Ma. E. Castro. Qp. Cit. P. 124
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El papel del Estado para consolidar el capitalismo industrial
en M8xico significd orientar el grueso de las actividades econdmicas
hacia el mercado interno, esto es, que la plusvalia extraida interna
mente debe ahora realizarse en su mayor parte a través de un incremen
to de la capacidad de compra de la poblacidn y del Estado y no via -
exportaciones como s8e venia dando con el "crecimiento hagcia afuera'®.
En otras palabraa, laindustrializacidn se hizo en base a la produccidn
para un mercado macional donde el Estado se convirtid en el elemen-
to mis importante de ofer y de demanda de bienes y servicios, ade-
mis de promover y crear condiciones favorables para la inversidn pri
vada con una politica proteccionista que garantizdé consumidores cau-
tivos ¥y con una estructura fiscal regresiva para trasladar recursos

hacia el sector industrial y/o favorecer la reinversidon.**

Si bien se cuenta con una produccidn industrial diversificada
con bienes de consumo, intermedios yalgunos de capital &sta enfrenta
una alta concentracidn del ingreso, lo que determina que la produ -
ccidn se concentre igualmente enlos bienes de consuvmo final para sa-
tisfacer la mayor capacidad de compra de un sector reducido de la po

blacidn.

Por su parte la politica de sustitucién de importaciones ha -

fortalecido y profundizado los lazos de dependencia al no haber fruc-

* Un tratamiento detallado de este tema lo dan O0.Sunkel y P. Paz.
Ver nota P. 53

** LLa Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, Ley de Impuestos y Fomen
to a la Mineria, Subsidio a la Industria Automotriz, subsidio tri
Ple a la de manufacturas, Reglas 14 y 8 que establecen facilidades
para la manufactura de maquinaria.
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tificade con la creacifdn de una industria de bienes de capital por
un .lado, ¥ con un escaso desarrollo tecnoldgico por el otro, lo que
ha determinado niveles mayores de importacidon de equipo, maquinaria,
tecnologia sofisticada e insumos industriales y, consecuentemente,
montos crecientes de endeudamientos. Reflejado todo esto en una Ba-
lanza de Pagos cuyos niveles de desequilibrio en los dltimos anos -

se han convertido en la pesadilla del pais.

Adicionalmente la diversificaci®n econdmica que trajo consigo
la industrializacidn ha acentudado los problemas del desempleo al -
tener prioridad las ramas industriales mias dinAdmicas y con mayor —-—
uso de capital!sobre 1a mano de obra,y que al actuar en mercados --
protegidos, no utilizan la totalidad de su capacidad productiva y
elevan los precios para garantizar el ma@ximo de utilidades en condi-

ciones monopdlicas u oligopdlicas.

3.1.4 LA INFRAESTRUCTURA SOCIAL

Habfiamos definido la infraestructura social®* como las inversig

nes que, bajo ciertas condiciones , coadyuvan a un mejoramiento sus-

tancial en la distribucidn del ingreso y los niveles de vida de la -
poblacidén, su papel consiste en contribuir a lo que en teoria econd-
mica se denomina como "bienestar social', y que en realidad sirve pa
ra determinar el costo social del trabajo al formar parte de los re-
querimientos materiales necesarios para producir la mercancia parti-
cular que es la fuerza de trabajo. En este sentido el Estado tambié&n
facilita el proceso de acumulacidn al abaratar el salario con las -

inversiones sociales que realiza.

* Ver Cap. 1I.



CUADRQ No. 18 Como puede observarse en el -

POR CIENTO DE LA INVERSION PUBLICA Cuadro Now 18, les Anversicues
FEDERAL TOTAL en infraestructura social cobran

Periodo Bienestar Infraestructura importancia a partir del perfo-
social econbmica do 1950-55 cuando suman el 15.3%

(a) (b) de la inveraidn total . Esto =--

1940-44 11.1% 82.1% i es el resultado directo de dos
45-49 12.8 76.7 fenémenos simultineos: el prime
50-54 10.8 76.7 ro es la diversificaciBn econd-

55-509 15.13 70.1 mica a resultas del proceso de
60-64 25. 4 59.7 industrializacidn; el segundo -

65-70 24 .8 61.6 lo es el proceso de urbaniza -
71-76 19.7 S4.4 cidn. Uno y otro demandan inver

FUENTE: El1 cuadro 3.

a) Incluye inversidn en obras de ser

b)

siones para responder a las pre
siones sociales tanto de servi-
e .=~ cios piblicos de agua potable,
vicio urbano y rural, construccidn
-de escuelas, hospitales y centros- alcantarillado, alumbrado, etc.
asistenciales, viviendas inclusive
Incluye inversidn en irrigacidn, -
electricidad., petrdleo, gas, pe — técnica y de servicios médicos.
trogquimica, carreteras y ferroca -

rriles.

como de educacidn, capacitacidn

EL COSTO DEL CRECIMIENTO URBANO. Aproximadamente el 50 de las in-

versiones sociales de 1955 a 1976 se canalizan hacia el rengldn de-
nominado "obras de servicio urbano y rural" que consisten basicamen
te en dotacidn de servicios de agua potable, alcantarillado, drena-
je, alumbrado, pavimentacidm, construccidn de mercados, etc. El Dis
trito Federal absorbid en 1971-76 el 21% de la inversidn piiblica fe
deral total, y junto con 5 entidades federativas mias -entiéndase -—--

zonas urbanas-= un poco mis del 50% del total. (1)

1) Nos referimos a Veracruz con 42,890 mills., Michoacin 20,176 mills,

Tamaulipas 18,800 mills., Coahuila 17,692 mills., Mé&xico 18,282 -
mills., el Distrito Federal 84,639 mills. El totalnacionalfué& de-
394,095 mills. Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. Inversidn
Piiblica Federal autorizada por Entidad Federativa 1971-76.S.H.C.P.



En lo que respecta a la inversidn en Bienestar Social estos
datos son mAs reveladores ya que en el mismo periodo, el Distrito
Federalabsorbid casi el 50Z del total y junto con 5 entidades fe-
derativas mas concentraron casi el 70Z del total(l). Estos datos-—
dan una idea clara del proceso distorsionado de urbanizacidn en -

nuestro paia, particularmente el de la Ciudad de M&xico y su zona

metropolitana.

EL COSTO DE LA EDUCACION Y ADIESTRAMIENTO DE LOS TRABAJADORES

La inversidn piblica en educacidn ha contribuido fuertemente
al fortalecimiento del sector privado en tanto le ha proporcionado
los cuadros técnicos, profesionales y de nivel medio, asi como ma-
no de obra calificada a través de un vasto sistema de ensefianza a
todos los niveles y de centros de capacitacidn creados por el Segu-
ro Social, la Secretaria de Educacidn Pdblica, etc. Como lo sefiala -
NAFINSA :"lLa preparacidn de profesionistas y t&cnicos de nivel medio
superior para las actividades manufactueeras ha sido esencialmente-
labor del sector piiblico y de los grandes centros acad@&micos de ca-

racter naciomal o sostenidos por los estados de la federacidn." (2)

Una economia cada vez mads diversificada, un rdpido crecimiento

demografico y la acelerada migracidn del campo a la ciudad * son los

1) Distrito Federal 40,073 mills. ,Mé&xico 5,644 mills., Baja Califor-
nia 3,707 mills.,Guerrero 3,274 mills.,Jaliaco 2,259 mills., Vera
cruz 2,24Q nills. jInversifn Total en Bienestar Social 83,816 mills.,
Inversidn Total en Bienestar Social 83,816 mills.Inversidn Pablica
Federal Autorizada por entidad Federativa 1971-76.

2) La politica industrial en el desarrollo econdmico de Mé&xico. 1971.

* En 1940 el 64.9%7Z de la poblacidn vivia en el campoj;para 1960 el 50%
de la poblacidn residia en localidades de 2,500 habitantes o mids; =
en 1970 1la poblacidn urbana era de 22 mills. o sea el 44% del total,
y para 1975 representd 60%.
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fendmenos econdmicos-sociales que han influido decisivamente en 1la
politica educativa, pues el Estado ha aumentado considerablemente-

la inversidén en activos fijos y los gastos corrientes han alcanzado

magnitudes importantes.*®**%

Para 1941-55 el gasto en educacidn representd el 11.3% presu
puesto federal, pero a partir de 1956 se registran incrementos mayo
res pues ya para el periodo 1956-60 representaron el 1l4%; en 1965-—-

el 14Z en 1970 el 17Z en 1975 el 202 . (1)

En el periodo 1971-76 se puso &nfasis en la educacidn a nivel
medio y superior en especialidades t&cnicas industriales y agropecua
rias, por ejemplo el niimero de secundarias té@cnicas agropecuarias --
aumentd de 70 a 551; en total el niilmero de instituciones técnicas --
agropecuarias, pesqueras, comerciales e industriales aumentd de 289
en 1970 a 1301 en 1976. La incripcidn en el nivel medio biAsico paso
de 1.628,680 en el ciclo 1970-71 a 2.143,000 en el ciclo 1975-76; -
la poblacidn estudiantil atendida en el nivel medio basico y medio
superior pasd de 308,000 en el ciclo 1970-71 a 700,000 en 1975-76,-
¥y la poblacidn que recibid ensefianza universitaria y técnica profe-

sional aumentd de 350,000 1970-71 a 450,000 en 1975-76%

Para 1941-55 el gasto de educacidn representd el 11.3% del -

** Por ejemplo,la inversidn en construccidn de esuelas alcanzd el -
4.9Z en 1971-76, un poco inferior al 5.6% canalizado a la siderur-
gia en el mismo periodo. Secretaria de Hacienda y Cré&dito Pidblico.
Cuenta Piblica de la Federacidn.

1) Cuenta Pibhlica de la Federacidn S.H.C. vy P,
* Informe Presidencial 1975-76.
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presupuesto federal pero a partir de 1956 se registran incrementos
de mayor significacidn pues ya para el periodo 1956=-60 representa-—
ron el 14%, en 1965 el 14%; en 1970 el 17%Z; en 1975 el 20% . <12

La masificacidn de la ensefianza ha sido la politica educati-
va que el Estado ha adoptado como respuesta a las presiones de una
poblacidn creciente y a la mayor diversificacidn econdmica. Cabe -
seflalar que esta politica habia servido hasta hace poco * maAs como
un "apaciguador social'" que como un instrumento redistributivo del
ingreso . Adicionalmente la masificacidn de la ensefianza ha incidi-
do sobre la proletarizacidn de la prictica profesional "al incremen-
tarse el nimero de profesionales de segunda categorfia o especializa-
2)

dos en 8reas saturadas", ensanehando de hecho el ejército indus -

trial de reserva.

Por otra parte, el hecho de que el 25% de 1la poblacidn sea -

analfabeta refleja por 81 solo la inoperancia del sistema educativo

actual para satisfacer una necesidad social bAsica. Ello ha obligado
a reconocer a los propios investigadores '"semi-oficiales que "Bi -
en algiin sentido puede hablarse de un 'milagro' de la economia mexi-
cana es en €ste, o sea en la habilidad increible de lograr el desarro

llo econdmico obtenido con una poblacién masivamente analfabeta". (3)

1) Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico.Cuenta Piiblica de la Fede-

racidn. 194Q-75

Decimos que hasta hace poco porque las actuales tasas de desempleo,

estin poniendo a dura prueba esta politica aducativa de colchdn.

2} P. Latapi.Las necesidades del sistema educativo nacional. La socie-
dad mexicana: presente y futuro F.C.E. p. 341.

3} Ibid. p. 348

*
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Al pues, el Estado Mexicano resjiente como un imperativo la -
necesidad de adecuar la estructura educativa a la estructura econd-
mica para hacer mAs rentables las inversiones tanto econdmicas como
socialeg, ya que si bien hasta finales de la dé&cada de los 60 el prd
ceso de industrializacidn satisfizo con relativa facilidad los reque
rimientos de mano de obra calificada, en la actualidad la mayor so-
fistificacidn de las inversiones industriales* demanda un personal -
técnico md3a preparado y con un grado mayor de especializacidn. En el
periodo 1971-75 el Estado ya ha dado algunos pasos para enfrentar es-
te problema, prueba de ello lo son la creacidn de los CECYT** 3 pivel
de ensefianza media, asi como proyectos de mayor envergadura como la
Universidad Autdnoma Metropolitanma con un matfz marcadamente tecno -

crdtico a nivel superior.

Asi pues tambhién en este campo de las imversiones sociales, -
que tienen como objetivo basico el mejorar el nivel de vida de la po-
blacidn, la inversidn pablica refuerza la acumulacidn del sector pri-
vado al proporcionar cuadros té&cnicos mas calificados que generaran-—
una plusvalia relativa mas alta al intensificarse el proceso de pro-
duccidn. Tambi&n muestra un Estado altamente sensitivo a los cambios
en la estructura productiva y decididamente resuelto a intervenir pa-

ra atenuar —que no resolver—- las fallas del sistema pues de ello de-

pende su existencia.

* Tefricamente se reconoce que la economia mexicana recorre ya la -
4a etapa del proceso de substitucidn de importaciones, es decir,-
la de la diversificacidn y diferenciacidn de los productos, Ej. -
articulo de Maria C. Tavares, Trimestre econdémico No. 168 1975.

"El desarrollo industrial latinoamericano y la presente crisis del
transnacionalismo algunos interrogantes'.

** Centros de Ensenanza Cientifica y Tecnoldgica.
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3.2. INVERSTION PUBLICA, CRECIMIENTO Y DEUDA.

Podriamos resumir este apartado con las siguientes observacio-
nes: La inversidn piblica ha representado en promedio el 40% de la--—
inversidn total en el pericdo 1940-75 y ha crecido a un promedio a-
nual de 18.03%Z, en tanto que el PIB lo ha hecho a un ritmo de 6% ~ -

(ver Cuadro No. 19).

Si bien la inversidén piiblica ha aumentado en forma sostenida-
durante el periodo 1940-75 su tasa de crecimiento ha tenido altibajos
bastantes bruscos. Independientemente de las fluctuaciones ciclicas-
que se registran a finales y principios de cada sexenio, se observa-
que para el periodo 1940-50 la tasa de crecimiento fu& de 7.8%, su-
perior al crecimiento del PIB que fu& de 6.9%; pero en los periodos-
1950-60 y 1960-70 se reduce al 3.2% y 3.5% respectivamente en un lar-
go lapso de politica cautelosa, moderada y estabilizadora, en tanto -
que el PIB crece a 5.3%Z yv 7%Z; y para 1971-75 se registra un crecimien
to del 34.9% que supera espectacularmente el sistema de los periodos
anteriores tanto de inversidn piiblica como del PIB, ya que este Ulti-

mo crece a un 5.6%.

CUADRO No. 19 La inversidn pablica,
TASAS DE CRECIMIENTO __ tanto por los niveles que-
PIB INVERSION PUBLICA -
Perfiodo (a) FEDERAL (b) ha alcanzado como par su -
1940-50 6.9X 7.8% )
1950-60 5.3%2 3.2% estructura, se ha comnvertil
1960~70 7.0% 3.5%
1971-75 5.6% 34.9% do incuestionablemente en
a) A precios de 1960 el principal promotor eco-

b) A precios corrientes

FUENTE: Inversidn P@dblica Federal 1929-63; ndmico a partir de 1940 y,
1965-70. La Eccnomila Mexicana en cifras -

1974, NAFINSA. México 1976.Banco Nacional

de Comercio Exterior.
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gracias a su continua expansidn, el PIB ha podido registrar un cre-
cimiento sostenido y se ha podido disminuir el efecto negativo de =-—
los camhios en la demandg externa de materias primas industriales --
y agricolas. * ‘

En 1971 F.J. Alejo sefialaba que "en los {dltimos 20 afios, la ——
inversidn federal se convirtid en el principal elemento de demanda -
autdénoma determinante del crecimiento de la economia, mientras antes
de mediados de los afos 50s. jugaba un papel aparentemente compensato
rio de los movimientos de 1la inversidn privada"™. (1) Esta tendencia-
se acentud en los Gltimos 5 afios en que el Estado ha abordado con ma-
yor &nfasis su papel de promotor econdmico al aumentar significativa-
mente tanto el gastocomo la inversidm publica, al mismo tiempo que -
se realiza una reestrgcturaciﬁn administrativa para coordinar el sub-
sector paraestatal de empresas descentralizadas que e8 el que realiza
el grueso de la inversidén piblica, asi como de las secretarias encar-
gadas de programar dicha inversidnk¥*,

-

Para matizar esta segunda observacidn sefialaremos que la contra
partida de esa misma inversidn piiblica, es decir, las fuentes de fi-
nanciamiento, reflejan el grado de vulnerabilidad y dependencia de -
nuestra economia con respecto al exterior y que se ha traducido en -

la reciente devaluacidn y flotacidn del peso. Si las empresas pabli-

* Es nuestro propdsito, tam s86lo sefialar que la intervencidn estatal
ha estimulado la tasa de inversidn y, consecuentemente, la tasa de
crecimiento a través de la inversidn piiblica en sectores clave y -

con una demanda creciente de servicios. .
1) F.J.Alejo. La politica fiscal en el desarrollo de Mé&xico.

La Sociedad mexicana: Presente y Futuro. F.C.E. 1974. p. 64
**Hacemos mencidn a la Comisidn Coordinadora de Politica Industrial-

del Sector Pidblico (COCOPI, Secretaria de Patrimonio y Fomento In-

dustrial) y la Ley Orginica de la Administracidn Piblica.

29 Diciembre de 1976.
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cas ¥ organismos descentralizados operan con tasas de ganancia in-
feriorea a la media o bien con pérdidas, hay entonces un subsidio-
directo al sector privado cuyo monto es igual a la diferencia entre
la ganancia media y aquella obtenida por las empresas estatales*,
subsidio que se traduce en deuda pé@blica. Veamos pues su situacidn
financiera en t&@rminos de ingresos—-egresos y fuentes de financiamien

to para verificar esta aseveracidn.

Log organismos y empresas piiblicas tuvieron en 1974 ingresos=-
en cuenta de capital por $ 6,679 millones y un ahorro en cuenta co-
rriente de § 7,655 millones, que no alcanzaron a cubrir las necesida-~-
des de expansidn o gastos de capital ($30,057 millones) originidndose
un déficit financiero de $ 15,423 millones -un incremento de 1278% -
con respecto a 1969~ obligando al gobiermno a otorgar subsidios casi
par $ 17,000 millones, principalmente a los ferrocarriles, empresas-
eléctricas, PEMEX y CONASUPO que en conjunto absorbieronm el 85%Z del

total de subsidios (ver Cuadros 20 y 21).

Paralelamente los subsidios se han traducido en aumento de la
deuda externa del sector paraestatal, cuyo monto pasd de 1.454.% mi-
llones de d&Slares en 1966 a 2,558.1 en 1970 vy 6,492.8 en 1974; de E&s-
ta {iltima cifra el sector eléctrico absorbid el 31% y PEMEX el 13%,

que en conjunto representaron el 44% del total (ver Cuadros 22 y 23)

*Yer supra, Cap. II.
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y el 33.4%Z en 1976*. Como sefiala R. Castafieda "Lo anterior -el cre
cimiento de los subsidios y, sobre todo, el endeudamiento de las -
empresas paraestatales- ponen de relieve que €stas no han podido -
ser una fuente de recursos financieros para el gobierno federal", (1)
y 81 en un factor determinante de la industrializacidn por un lado,

y del endeudamiento externo por el otro.

CUADRO No. 20

INGRESOS Y GASTOS DE LOS ORGANISMOS Y EMPRESAS
PROPIEDAD DEL ESTADO
(Millones de Pesos)

Concepto 1969 1974 Variacion en 2%
CUENTA CORRIENTE
Ingreso 38,077 100,403 163.7
Gastos 32,510 92,748 185.3
AHORRO EN CUENTA
CORRIENTE 5,567 7,655 37.5
CUENTA DE CAPITAL
ingresos 2,070 6,979 237.1
Gastos 8,756 30,057 243.1
DEFICIT DE CUENTA
DE CAPITAL 6,686 23,078 245.1
DEFICIT FINANCIE-
RO 1,119 15,423 1,278.2

FUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Cuenta Piblica -
de la Federacion.

* Centro de Estudios Econdmicos del Sector Privado. Excélsior
29.XII.76.

1} R. Castafieda R.C. Los limites del capitalismo en México. -
Las finanzas del régimen. En Cuadernos Politicos. No.8 1976.
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CUADRO No.

21

SUBSIDIOS DEL GOBIERNO FEDERAL A EMPRESAS Y ORGANISMOS PARAESTATALES

(Millones de Pesos)

Organismos 1969

1972 1973 1974
(Afio fiscal)

FF.CC. 2018 2573% 2797% 3487

EMPRESAS ELECTRI

CAS. 1760 1715 1649 3824

PEMEX 2569 3921 1087

AERONAVES DE ME-

XICO - _— 1541

CONASUPO 1086 1149 1300 5818

IMSS-ISSSTE _— 2616 - ey

OTROS

TOTAL 4912 10702 12557 16980

FUENTE:

Secretaria de Hacienda y Cré&dito PGblico

CUADRO No.2§_

DEUDA EXTERIOR ACUMULADA DEL SECTOR PARAESTATAL A
PLAZO MAYOR DE UN ANO
(Millones de Délares)

Concepto

1966 1970 1974
TOTAL 1,454,7 2,558.1 6,492.8
Sector El&ctrico 537.3 989.8 2,057.9
PEMEX 152.7 357.6 860.0
Ferrocarriles 179.0 105.3 232.9
Teléfonos

_— 452.9

FUENTE: Secretarfa

de Hacienda y Cr&dito PGblico
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CUADRO No.23

DEUDA EXTERNA TOTAL DEL SECTOR PUBLICO

(Millones de Dbdlares)

Concepto 1966 1970 1974

Deuda Externa a
mds de un afo 1,891.8 3,259.2 7,980.8

Deuda Externa a
menos de un afo 451.2 1.002.8 1,994.2

Deuda Externa Total 2,343.0 4,262.0 9,975.0

FUENTE: Secretarfa de Hacienda y  Cr&dito Piiblico

Los datos anteriores tanto los referentes a la infraestructura
econdmica como a la social, muestran con claridad la creciente inter
vencidn del Estado en la economia. Intervencidn que no se circunscri
be solamente a actividades de servicio pilblico o de riesgosa inver -
8i6n como en el caso de los ferrocarriles, sino tambi&n a renglones-
altamente productivos como la industria petrolera. Es un Estado que-
acumula y/o favorece la acumulacidn del sector privado bajo una retd
rica altamente revolucionaria por su forma, pero vacia de contenido-
por cuanto fortalece las relaciones capitalistas de produccidn.

Si algiin valor tiene los datos presentados esg precisamente el
de ilustrar los mecanismos de que se vale el Estado para favorecer-
la acumulacidn privada: E1 subsidice anual cerca de 3500 millones de

pesos a ferrocarriles que transportan bAsicamente mercancias; la - -
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extensa —aunque insuficiente—- red de caminos que comunica precisa-
mente las regiones econdmicas con mayor dinamismo, "marginando™ a-
12 millones de personas; la pfoduccian de energéticos para un sec-
tor industrial y comercial mayoritariamente privados; las sumas cre
cientes asignadas a la vivienda, servicios mé&dicos, educativos y --
asistenciales de todo tipo para garantizar una oferta de fuerza de -
trabajo md@s calificada y productiva y que sirven igualmente para - -
aminorar y/o paliar, que no resolver, candentes problemas sociales
(bastaria mencionar los altisimos indices de analfabetismo y desu-
tricidén); todo ello nos muestra a la inversidn piblica y a la priva-
da como hermanos siameses dependiendo uno del otro, complementé@ndose
en el séntido mady amplio de la palabra. Estamos pRues, en presencia -
de un Estado que, ademds de velar por el "orden piblico'", vela por-
que la produccidn no se interrumpa y para ello participa decisivamen
te en el suministro constante de un flujo de insumos y servicips a un

bajo costo.

3.2 ALGUNOS ASPECTOS TEORICOS ACERCA DE LA INTERVENCION DEL ESTADO
EN LA ECONOMIA

Para la teoria convencional la intervencifn del Estado en la -
economia se explica por las "imperfecciones" del mercado que impiden
una asignacidn Sptima de recursos. Las imperfecciones que mas influ
yen para "distorsionar" las decisiones de inversi8n '"son debidas a -
los rendimientos crecientes a escala que llevan al monopolio, o que

no logran inducir a los empresarios, '"maximizadores de beneficio', =
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u(l).

a obtener el producto social dptimo Esto es de particular im-
portancia, tratédndose de los bienes piliblicos, ya que aqui el crite-
rio de inversidn costo/beneficio falla al no reflejar con precisidn
la cuantia de los rendimientos esperados; o sea que para los bienes
que son consumidos en forma colectiva no existe un parimetro confia-
ble ya que los beneficios se miden en t@rminos de estados individua-
les de "satisfaccidn" al consumir un bien, algo que no sucede cuando
se trata de bienes piublicos como la defensa nacionmal, por ejemplo.
Asi pues, el Estado interviene en la economia para proporcionar aque
llos bienes que los inversionistas privados estin renuentes a produ-

cir dada la incertidumbre sobre los beneficios esperados en condicio

nes de competencia imperfecta o sobre el grado de satisfacecidn social.

Sin embargo, y en esto hay que ser definitivo si se quiere lle-

gar a analizar la yerdadera naturaleza y funcidn del Estado, las cau-

sas de la intervencidn de este Estado deben buscarse mads en las carac
teristicas del sistema que en las formas que asumen las imperfeccio-
nes del mercado.* En este sentido "la contradiccidén basica entre -
capitalistas y asalariados que se agudiza a medida que el sistema se-
desarrolla, por los procesos de concentracidn (acumulacidn) y centra-
lizacidn del capital, obliga a que los primeros cedan a los segundos-
una pequefia proporcidn de la plusvalia generada mediante 'tramsferen

cias redistributivas', para evitar el cuestionamiento del sistema“JZ)

1) G. Hernandez Chavez. Decisiones de inversidn y estrategia de Desa-
rrollo. Tesis UNAM, Escuela Nacional de Economia, 1973 p. 60.
* Un tratamiento extenso y apologitico de este tema se encuentra en -

"The Anatomy of Market Failure'. F. Bator en Quarterly Journal of -
Economics 1958. "The Pure Theory of Public-Expenditure". P.Samuelson
Review of Economics and Statistics. 1954.Sobre’” la verdadera natura-

leza y funcidn del Estado capitalista ver el conocido texto de V.I.

Lenin "El Estado y la Revolucidn'.
?) 6. Hernidndez Chavez,Op.Cit. p. 108
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Asxf pues el Estado interviene no para "optimizar'" el grado -
de bienestar social, sino gbligado por 1la dinamica del propio siste
ma que concentra los beneficios de las inversiones en la clase que
detenta los medios de producci®n; es una intervencidén de caracter -
redistributivo determinada, como dice E. Maundel, por "la ascencidn-
del movimiento obrero y la creciente hostilidad de los pueblos hacia
la desigualdad de ingreso que caracterizan al capitalismo moderno y
que han provocado reacciones de autodefensa por parte de las clases-
poseedoras. Desde la instauracidn del impuesto sobre la renta ean -—-
Gran Bretana, y sobre todo desde la experiencia del New Deal en los
Estados Unidos, numerosos economistas subrayan el hecho de que, a tra
vés de su presupuesto, el Estado,-sobre todo en los paises occiden-
tales de democracia burguesa- redistribuye una importante fraccidn
de 1a renta nacional a expensas de las clases poseedoras y en benefi-
cio de tas clasesa trabajadoras... Es evidente que se trata de una me

dida politica y social, de una lubricacidn del mecanismo social que -

debe evitar su explosidn y no de una evolucidn econdémica que contradi

3 - . . . - 2
ga en cualgquier sentido la depauperacidn relativa del proletar1ado"$ )-
En suma, el Estado interviene para preservar y fortalecer las relacio
nes capitalistas de produccidn aiin cuando esto implique hacer concesio

nes a ciase trabajadora si ello garantiza mayores niveles de acumula-

c¢idn para el sistema.

2] E. Mandel. Tratado de economia marxista. Ed. ERA, 1971.
Vol. E. pp. 313 yv 316
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IV. LA PLANIFICACION Y LA CREACION DE INFRAESTRUCTURA.

4.1 CONSIDERACIONES GENERALES

La planifjicacibn econdmica es un tema en boga en el mundo -
capitalista de hoy en dia y es frecuente encontrar referencias, -
ensayos, libros, tratados y manuales, sobre el mismo en 1la litera
tura burguesa. Nuestro pais naturalmente no ha quedado al margen -
de esta corriente y hay quienes se "divierten" elaborando recetas-

de politica econdmica* que se encuadran en el marco tedrico de la -

planificacién. Por ello es pertinente hacer algunos sefialamientos-

sobre 1o que aqui se entiende por planificdcidn en su sentido real.

Por principio habria que subrayar que la planificacidn tiene
un caridcter hist8rico y cuya misidn es precisamente sustitulIr al mer
cado para lograr la asignacidn racional de recursos en todos los sec-
tores de la actividad econdmica, dando un cardcter social al princi -
pio de la racionalidad econdmica teniendo como objetivo principal 1la
satisfaccidn de necesidades sociales. La planificacidn en su sentido

integral significa, pues, la disolucidn de las relaciones capitalis-

tas de produccidn y una apropiacidn social de los medios de produccidn.

Segiin 0. Lange la planificacidén "es adaptacidn de 1a produccifn a las
necesidades de la sociedad" o sea que planificar "es sujetar la - -
accidn de las leyes econdmicas y el proceso de desarrollo econdmico-

W (1)

d la voluntad humana

* Ver por ejemplo "Un modelo de politica econdmica para México"™.
UNAM. Escuela Nacional de Economia. 1970. Igualmente "Los 100 puntos
del Plan Bdsico de Gobierno. 1976-1982".Instituto deEstudios Politi-
cos, Econdmicos y Sociales.P.R.IL.

1)Citado por A.Aguilar.Apuntes de la Teoria y Técnica de Planificacién
Economia. Mimeo.
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Partiendo de esta concepcidn rigurosa, y pox ello mismo cien-
tifica, de la planificacidn, jam@s podria hablarse de planificacidn
econbmica en un pais capitalista, ya que el caricter especifico de
las relaciones capitalistas de produccidn dominantes impiden todo -
intento por regular socialmente la actividad econdmica y, en conse-

cuencia, la asignacifn de recursos, pues el agente rector en el ca-

pitalismo y su motivo —la obtencidn de ganancias—- recae en las deci
siones de los inversionistas individuales distribuyendo los recursos

2 través del mecanismo de mercado, regulador final de las decisiones

econdmicas.

1

El intento de adaptacidn del concepto de planificacidn en el sistema
capitalista ha tomado otras connotaciones, antojandose burdo y rId{cg
lo el intento. En contraste con la planificacidn integral realizada-
en los paises SOCialistas; &€n algunos paises capitalistas, principal
mente Francia, se habla de "planificacién indicativa'", mediante la -
cual se elaboran una serie de lineamientos de la politica econdmica-
a seguir, que pueden o no ser cumplidos por el sector privado. Se tra
ta en suma de la aplicacidn de ciertas t&cnicas de planificacién en -
base a m@todos administrativos, matem3ticos y estadisticos para pronos
ticar el comportamiento a corto, mediano y largo plazo de las varia-
bles econbémicas a fin de optimizar los objetivos de la actividad eco-
némica. Es precisamente el Estado el que, a través de la programacidn
y proyeccidn de las inversiones —-a 1lo cual se insiste en llamar "pla-
wificacidn"- coadyuva directamente con el sector privado a los proce-
s0s de concentracidn y centralizacidn del capital, es decir, al desa-

rrollo de las relaciones capialistas de produccidn.



La ilusidn, si no es que engafio, es pretender que a través -

de este tipo de indicaciones la "planificacidn"™ en las economias -

capitalistas tienda a eliminar la anarqufa en los procesos de pro-

duccidn y distribucidn. Bajo esta concepcidn se aconseja promover -—

y ampliar la acumulacidn del sector piblico, y orientar la actividad

del sector privado hacia objetivos de interé&s social. El1 fracaso - -

de estos intentos en todos los paises capitalistas es la mejor prue

ba de la imposibilidad de poder aplicar el principio de la planifi-

cacidn a un sistema de mercado.

Sin embargo, aceptamos la posibilidad de aplicar ciertas té&cni-

cas de programacidn bajo el capitalismo, pero no con ello pretendemos

sugerir que el problema del capitalismo consista en la inadecuada -

asignacidn de recursos, sino mids bien plantear la hipdtesis de hasta

qué punto efectivamente tales técnicas son aplicables y qué benefi -

cios pueden rendir y para quié&n.

Veamos pues en primer t€rmino cuiles son los requisitos té&cni-

cos esenciales que debe cumplir un plan econdmico y los planteamien-—

tos generales de la planificaci®n indicativa, 1o que nos proporciona-

ra un marco tedrico de referencia para contrastar los intentos '"pla-

nificadores"™ en México.

En general todo plan contiene los siguientes elementos:
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I. La division del ingreso nacional entre consumo e-

inversidon.

1. La determinacidn de la estructura de la inversidn.

III. La coordinacidn de los aspectos fisicos del plan -
con los aspectos financieros.

1Vv. La coordinacidn de las principales ramas de la ac-
tividad econdmica.

V. Asegurar la existencia de organismos que regulen -

el cumplimiento del plan.

Por supuesto que &8tos elementos no agotan las caracte =
risticas y requiasitos de un plan, sin embargo san aquellos con-

siderados como basicos en toda formulacidn de planes.

Un instrumento de control importante es el nivel del ingre-
80 nacional y su adecuada divisidn entre consumo e inversidn, - -
pPues una mayor © menor tasa de crecimiento del ingreso reflejara -
la validez en la seleccidn de tal o cual objetivo econdmico basico.

La determinacidn del nivel de consumo fijard el monto de la -
produccidn de bienes y servicios a alcanzar para satisfacer las ne-
cesidades sociales, asi como el monto de recursos productivos y no-—

productivos gue se requieren para lograr lo anterior.

El €éxito de un plan econdmico puede ser medido en té€rminos del

incremento en el volimen de las inversiones productivas por &l gene-
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radas , de aqui la necesidad de determinar la magnitud del excedente
- - - e a - -
econdmico real y potencial®* asi como su transformacidn eninversiones

productivas. Por ello y en primer término, el plan debe permitir - -

una eficiente utilizacidn de la capacidad ociosa de las plantas indus

triales asi como la eliminacidn del gasto improductivo, principalmen-

te del suntuario el-que, por ejemplo, en paises como la India alcanza

un madximoe de 45% del gasto macional y entre el 25 y 30Z en México -
y Brasil. (1)

El plan econdmico debe incluir la totalidad de la economia y -

establecer las directivas econdmicas generales a seguir por los orga:
nismos encargados de su realizacidn. E1l objetivo central del plan - -

puede ser el alcanzar una tasa determinada de crecimiento del produc-

to vy relacionar a ella los componentes macroecondmicos fundamentales

como inversidn, consumo, ifmportaciones, exportaciones, etc., pudiendo

expresarlos todos ellos como objetivos sectoriales en la desagrega

¢idn del plan.

En este proceso de desagregacidn se elaboran programas especi-
ficos para cubrir sectores y regiones de la economia nacional basados

en una informacidn mads detallada y que expresan en términos mis con-

cretos la politica de inversidn. Finalmente los proyectos de inversidn

constituyen la {iltima etapa en el procesc de planificacidon al integrar

* Un amplio y consistente desarxollo del tema se encuentra en la cono
cida obra de P.A, Baran. La Economia Politica del Crecimiento.FCE.

1) H. Flores de la Pefia. Problemas de Planeacidn y Desarrollo. Bases
para la Planeacidn Econdmica y Social de Mé&xico. Ed.S.XXI.1971.p.84
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log programas sectoriales y regionales, dichos proyectos de inver-
8idn se basan en informacidn especifica y detallada como la canti-
dad ¥ tipo de recursos naturales, los requerimientos de fuerza - -de -
trabajo y maquinaria, etc. Yy gque ponen de manifiesto la mayor o me-

nor disponibilidad de los recursos econdmicos.

Este ilrimo punto, el de los proyectos de inversidn, es un tema
que la teoria econdmica burguesa ha desarrollado con bastante amplitud
en tanto connsidera que el objetivo b@sico de toda economia es el de
optimizar la asignacifn de recursos escasos, entiéndase maximizacidn
de ganancias, definiendo por esta via el papel que les corresponde -
jugar al sector piiblico y al sector privado; esto es,el beneficio -~
de estar presente en toda accifén del capitalista y el Estado debe cu-
brir los campos de inter&s social de baja o nula rentabilidad. En efec

to, uno de los mds connotados tedricos burgueses sefiala,que para "

cal
cular todas las consecuencias de una cierta inversidn en la economia
nacional uno debe tener un modelo dindmico de la economia misma y --

L1] (1) .

ain del mundo

DPe ello deriva la necesidad de comparar los "sacrificios" y -
"¢costos de oportunidad" implicados en la realizacidn de un proyecto -
en términos de factores escasos utilizados.

Siguiendo el razonamiento del Profesor Tinbergen esta comparacidn --

puede ser expresada "en una relacidn r si hay solamente un factor --

1) J. Tinbergen. The relevance of the theorical criteria in the Selec
tion of Investment plans. Investment criteria and Economic Growth
M. I. T. p. 12.
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digamos capital, entonces el criterio tomara la forma simple

escaso,

tr = x{ ; donde xi es la adicidn al producto nacional y yi es l1la canti
yi

dad del capital invertido". (2} Este es para el Profesor Tinbergen -

"el principal criterio de evaluacidn" de proyectos de inversidn*. Que
da asi eliminada y/o diluida cualquier consideracidn de tipo cualita-
-social- respecto a la apropiacidn de esa "adicién al producto -

tivo

nacional".

Es claro que en el enfoque de la planeacidn indicativa el Esta-
do participa parcialmente en los procesos de produccidn y distribu -
¢ifn. Por ello mismo la planeacidn indicativa debe asegurar una estre
cha cooperacid®n entre las unidades econdmicas piblicas y privadas. -
servir como un medio para racionalizar la acti-

Paraddjicamente, debe

vidad econdmica en un sistema caracterizado precisamente por la irra-

cionalidad.

La concepcidn tedrica de un sistema de planeacidn indicativa -
se caracteriza por los siguientes aspectos generales: el Estado po-
see las industrias bAsicas y ejerce control financiero en el mercado
de capitales a través de los Organos creados para tal efecto, de tal
suerte que es posible establecer objetivos obligatorios para el sec-—
tor piblico mientras que el sector privado disefia sus planes de pro-

duccidn de acuerdo a las perspectivas econBmicas. Dentro de este con-

2] J.Tinhergen. The appraisal of investment proyects. Netherland
Fconomic Institut=. 1974

* Los proyectos de inversidn son definidos por las Naciones Unidas
como: "La compilacidn de informacid®n que permitirida hacer la vale-—
racidén de las ventajas econdmicas que suponen la asignacidn de 1los
recursos econdémicos a la produccidn de bienes o servicios especifi
cos'". Manual de Provectos de Des. Eco. 1958. P. XIII.
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texto el sector privado no puede ser plenamente controlado, y por =-
ello el plan debe reflejar "el grado en el cual las decigsiones del

sector privado deben estar subordinadas a una disciplina general,

el grado en el cual el plan mismo debe reflejar la cooperacidn por

1y

parte de la empresa privada"

El plan econdmico establece la cantidad de recursos necesarios
para su cumplimiento ademis de las fuentes de financiamiento. Obvia-
mente debe expresar con claridad las prioridades asignadas a los sec
tores pdblico y privado para precisar los objetivos sectoriales y -—-
darle consistencia mediante un andlisis en los programas de inversidn

estadistica, lo que posibilitaria l1la asignacidén de objetivos mds alli

de los concebidos tradicionalmente en el sector industrial.

En un pais subdesarrollado este enfoque de la planificacién --
indicativa es aiin mads limitado al comprender idinicamente el sector --
piblico y la industria de manufacturas. Ello por que la agricultura,
tradicionalmente la principal actividad econdmica, no puede incluir-
se en el plan econdmico debido a las dificultades té&cnicas para esti-
mar y programar con precisidn su producci®n y productividad, dado que
ain depende en gran proporcidén de las condiciones climatolégicas y -

geograficaa. E1 plan econdmico se reduce pues a establecer objetivos

para un nimero dado de industrias bisicas y estimaciones o proyeccio

1) M. Baqai. Problems of Integrating the Private Sector into the Natio
nal Economie¢ Plan. Economic Bulletin for Asia an the Far East. Uni-
ted Nations, December 1970. p. 1.

"el plan no tiene mAs propdsito que orientar y coordinar la politi-
ca del sector piblico y proporcionar objetivos coherentes de pro-

duccidn e inversidn a las principales ramas de la economia, pero -
rara vez reemplaza las decisiones de la empresa privada'. Naciones

Unidas - Citado por A. Aguilar. Op. Cit.
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nes de voliilmenes de produccidn para las industrias restantes. Esto
es asi porque la informacifn estadistica disponible se constrifie - -

principalmente a este sector y porque su produccidn es constante y -
previsible dentro de ciertos limites. Las prioridades para los secto

res pliblico y privado se asignan de acuerdo a esta situacidn.

Pero a pesar de todo el Estado dispone, alguna virtud deberia

tener, de algunos instrumentos de politica econdémica para influenciar

v "orientar" la actividad privada a través del control de precios,

impuestos, inversidén pidblica, etc. En este sentido las politicas fi-

nancieras y fiscal aparecen normalmente como los principales linea

rientos para programar las actividades del sector privado. Por ejemplo,

como se menciona en el Cuarto Plan Quinquenal 1970-75 para Pakistdn:
"el gobierno influencia la inversidn privada y la direccidén en la -

cual se le canaliza a través de politicas fiscales y comerciales y de

v (1)

ayuda financiera".

Un dltimo requisito, mads bien obsticulo, para programar la ac

tividad privada es la existencia de un centro estadiswtico que pueda

proporcionar informacidén suficiente y adecuada para las consultas --

obligadas entre el sector piiblico y el sector privado; siendo é&ste

organismo el medio principal para difundir informacidn acerca de la-

demanda y oferta de bienes en el corto plazo. Para las preoyecciones -

en el largo plazo se hace necesaria una participacidn directa de los

1) M.Baqai. Op. cit. p. 3



empresarios porque ellos determinan la cantidad producida y con ello

Q)

el tamafio de la planta.

Hasta aqui hemos descrito las caracteristicas minimas de la pla
nificacién indicativa con el fin de contrastar los intentos hechos -
en México. En nuestro pais, sin embargo, la realidad muestra que la-
mayor parte de los "planes econdmicos" concebidos bajo este enfoque
han consistido en lo fundamental en declaraciones de principios mias

bien que en intenciones politicas para su realizacidn. Ello no es -

producto de la "mala fe" de los que anuncian enfiticamente los proyec
tos de planificacidn sino de condiciones objetivas que impiden implan
tar un sistema de planificacidn. Nuestro objetivo no es de ninguna ma
nera detectar los defectos t&@cnicos* que puedan tener tales proyectos
¢ de moatrar su inoperancia debida al incumplimiento de los supuestos
bisicos de la planificacidn indicativa, sino bdsicamente su inaplica-
bilidad en ausencia de inteneiones politicas, subrayamos,para llevar-

los a cabo.

4.2 INTENTOS DE PLANIFICACION ECONOMICA EN MEXICO

La primera caracteristica observada en la elaboracidn de planes
de todo tipo: sectoriales, regionales y locales; a corto, mediano y-
largo plazo, etc. es que han sido producto efimero de campaifias politi
cas y de programas gubernamentales que no se han traducido en inten -

ciones politicas reales para llevarlos a cabo. Particularmente en la-

1} Ver Economic Planning in Europe. Survyey in Europe in 1962.
Part. 2. United Nations.

* Un resumen sustancioso de "los defectos mads ohvios de los planes -
y Pprogramas que se han puesto en practica", se encuentra en Planes-
de Desarrollo Econdmico y Social en ME&xico. L. Solis M. Sep— Se-
tentas.1975.
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década de los sesentas se presentd en nuesatro pafia lo que algunos
criticos llamaron la "furia planificadora" que "no se dehbhid a un-
interés .genuino por ordenar la actividad econfmica y realizar las -
reformas que se proponian en la Carta (de Punta del Este), sino que-
los planes preparados fueron utilizados iinicamente como un medio de
obtener los cré&ditos prometidos por el gobierno de 1aahbarras y las

v (1)

estrellas acrecentadas'".

Durante ese periodo hubo infinidad de proposiciones para "pla-
near" el desarrollo econdmico del pais, pero hoy en dia esa termino-
logia se ha visto reducida a una simple "reforma administrativa", mi-
nimizando el marco de la planificacidn al control de la actividad --

del sector piaiblico a ffn de superar las fluctuaciones ciclicas en la

inversi8n.

A continuacidn haremos una resefia de aquellas actividades pidbli
cas en las cuales subyace la idea de coordinar la actividad econdmica,
destacando los intentos a nuestro juicio mids acabados de planifica -
¢ifn, concretamente el Primer Plan Sexenal, el papel de la Comisidn

Nacional de Inversiones y el Plan de Accidn Inmediata.

Retrospectivamente podriasefialarseque la planificacidén econdémi-
ca tuvo su primera experiencia en la d&cada de los treintas con la -

realizacidn del Primer Plan Sexenal, que fué el primer intento de la

1) A, Guillé&n. Planificacifn econdmica a la mexicana. Ed. Nuestro -
Tiempo. p. 38.
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clase dominante para realizar programas de jinyersidn a largo plazo.

i) PLAN SEXENAL . El llamado "Primer Plan Sexenal" fué& mé&s bien

un programa gubernamental que establecfa algunas medidas de politica-
social ¥y econdmica para el periodo 1934-40. Por ello mismo, dificil-
nente se puede considerar un plan en el sentido estricto, principal-

aente debido a fallas té&@cnicas de importancia ya que, por ejemplo, no
se sefiala la tasa a la que debe crecer la economfa; no hay una divi-

gién del ingreso nacional entre inversifn y consumo, no hay una orien
tacién detallada para la asignacidn de inversiones; las fuentes de =--
financiamiento se les menciona escasamente} ¥ no se previeron instru-
mentos y organismos adecuados para su control y ejecucidn ,"simplemen
te se sugiere que los organismos del Partido en el gobierno se hicie-

w(l)

ran cargo de &stas cuestiones.

El m&rito préctico de este Plan Sexenal fu& el hecho de partir
de la hip8tesis bésica de que el desarrollo econdmico 835lo podia ser
alcanzado a través de una transformacidn en la estructura agraria¥* =
yen el control nacional de los recursos baAsicos. E1l &xito de €ste--

intento consistid precisamente en el reparto masivo de tierras y 1la

1) L. Solfis M.Ibid.p- 190,

* "E1 partido Nacional Revolucionario, enla forma mis solemne y enér
gica, da por reproducida 1la Declaracid®n de Principios hechos desde
su constitucidn, afirmando que el problema social de mayor importan
cia en nuestro pais, sin duda alguna, el relativo a la distribucién
de 1la tierra y su mejor explotacidn, desde el punto de wvista de 1los
intereses nacinnales, vinculado Iintimamente con la liberacidn econd
miea y s8ocial de los grandes niicleos de campesinos que directamente
trahajan la tierra, por lo cual continuaréd luchando por convertir -
a estos agricultores en libres duefios de la tierra y capacitarlos,
ademds, para obtener y aprovechar el mejor rendimiento de su produgc
cién". Primer Plan Sexenal. Partido Nacional Revolucionario.
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nacionalizacidn de la industria petrolera. Es importante sefialar -
que el primer déficit presupuestal gubernamental tuvo lugar con la
realizacidn de este plan y que la creacidn de obras piiblicas se gon
virtid en una politica de desarrollo continua y consciente mediante
la cual 8e utilizaron los ahorros internos apoyados en los sistemas
credicitio y fiscal. "El sistema impositivo seria reorganizado sobre
la base de que los impuestos directos cobraran mayor importancia - -
que los indirectos. El1 adoptar tasas progresivas, quodos los casos
en que esto fuera aplicable, seriauna actitud generalizada en toda

. (2)

la Repiiblica.'

Asi pues la parte medular del Plan es la politica agraria, cuyo
sbjetivo fué el de mejorar la distribucidnm y explotacidn de la tierra.
Para hacer efectiva la dotacidn y restitucidn de tierras se toman una
serie de medidas, entre &@stas se encuentra la creacidn del Departamen
to Autdnomo Agrario; se revisan las leyes agrarias para agilitar 1la
dotacifn ¥y restitucidn de tierras; se reforman las leyes agrarias pa-

ta poder ampliar el ejidoj se fraccionan latifundios.

En complemento a la distribucidon de tierras enm el Plan se pro-
pone la elevacidn del nivel técnico de la produccidn mediante la in-
troduccidn de cultivos méds adecuados, dotacidn de cultivos, industria

lizacidn de productos agricolas, introduccidn de maquinaria, etc., —--—

7) Ibid. p. 24.
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se sefiala la obligacidn del gobiermo de invertir en el sexenio la
suma de 50 millones de pesos en un sistema de crédito agricola; se
reconoce la necesidad de fomentar laa sociedades cooperativas agri-

colas para adquisicidn comunal de maquinaria; la realizacidn de obras

de riego, etc.

La politica econdmica de preferencia al empleo de recursos na-—
cionales sobre los recursos extranjeros. Para tal efecto se estable-

cen las medidas que a continuacidn reproducimos:

1. "Se impedird que las empresas extranjeras continuen
acaparando yacimientos minerales. .

2 . Se facilitard la accidn de los mineros nacionales y se
otorgarid la proteccidn conveniente a los gambusinos y
a las cooperativas mineras.

3. Se tenderid a eliminar la exportacidn de minerales con-
centrados, no 8dlo por medios arancelarios, sino impul-
sando el desarrollo de la industria metalidrgica.

4. Se impulsarid el establecimiento de plantas centrales
de beneficio v fundicidn.

5. Se intervendra para lograr el equilibrio de las fuerzas
econdmicas de la industria petrolera, estimando el desa
rrollo de las empresas nacionales y creando un organismo
semioficial de apoyo y regulacidn.

6. Se pondrdn los medios para que nuestra produccidn petro-
lera alcance el voliimen que racionalmente le corresponde,
tomando en cuenta las reservas probables existentes.

7. Se modificara el ré&gimen actual de concesiones, reducien
do la superficie que ampare cada concesidn. Se negari el
otorgamiento de las que sean opuestas al inter&s nacional.

8. Se impedirad, cuando sea ventajoso para el pais, la expor
tacidn de tados aquellos productos que, despué&s de ser so
metidos a los primercs procesos de su elaboracidn en el ex
tranjero, son reimportados".



Con el fin de integrar el territorio nacional, se sefiala que
en el sexenio se destinard la totalidad del impuesto de la gasolina
a la construccidén de caminos nacionales y 1oca1e§.

Con respecto a la salud piiblica se sefiala el aumento del por-—
centaje de egresos de la Federacidn deatinados a4 dicho fin.

De 3.03% en 1933 pasarid a 3.4% en 1934; 3.86% en 1935; 4.2% en 1936;

4.6%2 en 1937; 5.0Z en 1938; 5.5%Z en 1939.

En cuanto a la educacidn se sefiala la asignacidn de los siguien
tes porcientos de gasto federal: 15%Z en 1934; 16%Z en 1935; 17X en =--
1936; 18Z en 1937; 19Z en 1938 y 20%Z en 1939. Se puso especial aten
:idn a la ensefianza en el campo al crear escuelas normales rurales -
t las misiones culturales; la ensefianza técnica media y superior es-

fomentada también, ejemplo de ello es la creacidn del I.P.N.

REALIZACIONES DEL PLAN SEXENAL. Como ya se sefniald, el Plan Sexe

nal no es un plan econd®mico en el sentido técnico que se le da a la -
palabra, pero no obstante ello, su importancia reside en la transfor-
racidn profunda de la estructura agraria del pais y en 1la reintegra-

¢ién al pais de actividades biAsicas como la industria petrolera.

En cuanto a sus proposiciones unas son bastantes concretas, en

particular las referentes a la cuestifén agraria y a la de educacidn,
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pero otras sSon muy generales y algunas hasta utdpicas pues requeri-
tian para su realizacifn de modificaciones estructurales y superestruc
turales del sistema, por ejemplo, como puede asegurar un estado capi-
talista que todos tengan trabajo, o bien "combatir las causas determi
nantes de la prostitucifn, a ffn de evitar que &€ste constituya un me-

dio de vida para la mujer; y para evitar la mendicidad profesional'.

Vicente Lombardo califica al Plan Sexenal no s8lo de no ser re-
volucionario s%go de tener una tendencia facista*, sin embargo como-
expresa el maestro Silva Herzog®** si lo que queria Lombardo era una-
transformacidn social que dotara a las masas de los medios de produc-
cidn, es obvio que el plan no era revolucionario, pero de ninguna ma-

nera podemos calificarlo de facista.

Por cuanto a realizaciones concretas tenemos que la mayoria de
los objetivos fueronmn alcanzados, en particular la reforma agraria --
fué uno de sus mayores €xitos pues se repartiercon 17.9 millones de -
hectireas de tierra de la mejor calidad; tambi&n se establecieron ins
tituciones crediticias para el financiamiento de la agricultura; se -
recuperaron algunas industrias bAsicas en poder de capitalistas extran
jeros, entre ellas la industria del petrdleo; 30 zonas mineras fueron
reincorporadas a la reserva nacional. Una cantidad mayor que el impues

to de 1la gasolina se dedicd a la construccidn de carreteras; se nacio

* V. Lombardo T. Comentarios al I Plan Sexenal. Revista Politica.l1963.

*% J, Filva Herzog. El Agrarismo Mexicano y la Reforma Agraria.
F.C.E. 1964.



i) D

nalizaron los ferrocarriles; el gasto piblico en la educacidn sobre-
pasd en cien por ciento al realizado por la administracidn anterior;
la politica fiscal se orientd a proteger la industria nacional de 1la
competencia exterior; se disminuyeron los impuestos de aquellos bie-
tes dificiles de producir internamente; se realizaron obras importan-—

tes de irrigacidn como en La Laguna vy el Rio Yaqui.

Hubo un segundo Plan Sexenal para el periodo 1941-46 a fin de
consolidar las actividades emprendidas con el anterior; el pian con-
tenfa los postulados y principios que deberfian regir el gobierno del
Gral. Manuel Avila Camacho pero que en términas de realizacidn sdlo-
alcanzd el de su proclama. La expansidn econdmica provocada por la - -
adninistracidon. del Gral. CiArdemnas internamente, aunado al hecho de -
que "durante la segunda guerra mumndial hubo condiciones favorabtes:
demanda sostenida de las exportaciones mexicanas; crecimiento indus-
trial basado en la sustitucidén de importaciones, (...) cré&ditos fora-
neos; acumulacidn de divisas. Todos estos factores propiciaron la -

|I(1)

creencia de la inutilidad de la planeacidn . En realidad mas que

"creencia" debe entenderse intenciones de cumplir los pustulados del

Plan.

Para la campafia presidencial de Miguel Alemdn se constituyeron
lag conferencias de mesa redonda, realizadas en las ciudades mas im-
portantes del pais para analizar los principales problemas econdmicos
en cuatro grandes apartados, agricultura, industria, transportes y -

turismo, pero que no se tradujeron en un programa gubernamental de --

1) J. Proel. Los intentos de planificacidn econdmica en México.
Revista Comercio Exterior. 197 p- 30.
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politica econdmica que comprometiese al propio ejecutivo. Cabe men-
cionar este hecho aqui pues inaugurd las ya tradicionales "consultas
populares™, "reuniones de trabajo", etc., como parte de la demagogia
que el candidato oficial en turno utiliza como plataforma politica --
para "enterarse" de los problemas a "solucionar" en su gestidn adminis

trativa.

ii) COMISION NACIONRAL DE INVERSIONES. Esta Comisidn se cred co-

20 un resultado directo de la devaluacidn de 1954. Originalmente sur-
gid como un organismo autdnomo que dependia directamente del Presiden
te de 1la Repiiblica e integrada por miemberes de las Secretarias de Ha-
cienda y Economfa y cuya funcidn era asesorar al poder ejecutivo para
la realizacidn de la inversidn piblica, por lo tanto el de coordinar-
todas las actividades del sector piblieo en esta materia. Anteriormen
te no habfia habido intentos serios para coordinar la inversidn publi-
ca lo que originaba que cada secretaria o empresa piablica elaborara-

su propia politica de inversidn sin considerar la complementariedad -

en las mismas, dando como resultado frecuentemente una duplicidad en

sus actividades.

Este organismo elabord programas anuales controlados por la -
Secretaria de Hacienda pero nunza pudo elaborar un plan econdmico na
cional integral y disend solamente un programa de inversidn para el -
gsector piiblico. Los diferentes organismos estatales fueron impedidos
para realizar autdénomamente cualquier tipo de inversidn sin la apro-

bacidn de la comisidn, y se encargd a la Secretaria de Hacienda pro-

porcionar los fondos para inversidn.
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A eata comisiBn gse le otorgaraon funciones adicionales en 1956,
capacitdndola para analizar las tendencias de la economia y contribu-
ir para delinear la politica econdmica a nivel nacional, realizar -
proyecciones a largo-“plazo de las necesidades de inversidn en los -~
principales sectores econdmicos, asi como estudiar las dificultades
de la balanza de pagos. De hecho la Comisifn se constituyd en el vin
culo entre la Secretaria de Hacienda, fuente de recurscos financieros,

L

y los organismos receptores de fondos para inversién.

El m&rito principal de la Comisidn consistid en haber elabora-
do por primera vez un programa de inversidm a largec plazo para todo-
el sector piiblico en el periodo 1953-58, calculado sobre la base de-
los antecedentes en materia de inversidn pidblica y proyectado para-—--
romper los posibles "cuellos de botella™ en la economfa. Se estimaba
que €l aumento en la productividad no superaria el rapido crecimien-—
to demografico, por lo cual no se podia aspirar a un incremento del -
producto real superior al 5.9%Z logrado en el periodo 1946-50. La re-
lacién incremental capital producto en el periodo 1946-50 habfa sido
de 2.41: 1, para comnservarla en el periodo 1953-58 se requeria de una
inversidn total de 47,886.7 millones de pescs a fin de incrementar -
¢l producto real en 19,870 millones de pesos a precios de 1952. (Ver-—
(uadro 24 ). De la inversidn total se calculd que el 42.1% correspon-—

deria al Estado.

) Ver M.S.Wionczek. Antecedentes e Instrumentos de la Planeacidn -
en México. En bases para la Planeacidn EconBmica y Social S.XX1.1971



CUADRQ No. 24 Un aspecto interesante lo es-

CALCULO DEL PNR el hecho de considerar la con
(Millones de pesos a precios de 1952)

veniencia de estabilizar los

Afos Producto Nacional
precios de 1los productos agri
192% g?:ggg:g colas a £fin de controlar el -
;; g;?:gg'g alza de salarios en los cen=-=-
s .
;g 22'223'; tros urbanos, para ello se pro
» .
58 68,273.2

vectd una inversidn para fo-

FUENTE: Comnsideraciones para un pro-
grama nacional de inversiones. Comi-

8idén dg I?verSLOnes. Presidencia de- en perfodos anteriores (15.8%
la Repiblica.

mento agropecuario mayor que -—

en 1939-50 yv 17.3Z en 1953-58). La industria petrolera y la elé&ctrica
debian crecer sustancialmente para solventar futuras dificultades en -
materia de energéticos dado el crecimiento industrial y el de las coa
centraciones urbanas, para ello se deberia invertir en petrdleo un -
6.32Z del total en 1953-58 superior al 3.4Z en 1939-50; para la ener-

gia eléctrica los porcientos eran 7.2% en 1953-58 contra 3.3% en --

1939-50.

En_cuanto al financiamiento de la inversidn piiblica se estima-—
ba que el 90.5X provendria de impuestos, recurriendo en minima par-
te al crédito exterior. El sustrato de este planteamiento consistia
en gravar en forma sustancial el consumo improductive que habia al-
canzado proporciones escandalosas en la administracidn de Miguel --
Alemin, en particular la construccibn de residencias y la importa-
cién de bienes de lujo, para canalizar ese gasto a la formacidn de -

capital.
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Los objetivos proyectados no fueron logrados en su mayoria,
por ejemplo, disminuyd el nivel proyectado de participacidn de 1la
inversidn piblica del 36.8BZ en 1953 al 31.7%Z en 1958* cuando se ha
bia programado una participacidn constante del 42%, hubo tame & m—
bién una desviacidn sectorial importante de la inversidnm piablica -
en particular al fomento agropecuario, ''que en el programa descen-
dia s8lo en décimas de 1Z en la realidad bajd 7% respecto al total
y 621 respecto a si misma" 1 . Esto dltimo combinado con la deva-
luacidn de 1954 se reflejd en el nivel de los salarios, que disminu
yeron su participacidn en el ingreso nacional de 33.4%Z en 1952 a 32.3%
en 1958. Por supuesto tampoco se logrd el monto del financiamiento
interno fijade, aumentando la deuda externa.del 3.7Z al 6% del PIB

de 1953 a 1958.

En 1958 se expide la nueva ley de Secretarias y Departamentos-—-
de Estado que crea a la Secretaria de la Presidencia, siendo &sta -
quien absorbe las funciones de la Comisidn de Inversiones. Se facul-
ta 8 la nueva Secretaria para coleccionar informacidn para elaborar-

el plan general de gasto pablico e inversiones del poder ejecutivo.

Por orden presidencial de 1959 todas las Secretarias, organis-
mos descentralizados y empresas piblicas se wvieron obligados a prepa
rar programas de inversiones y someterlos a consideracidn de la Secre

taxia de la Presidencia para que &€sta elaborara los planes econdmicos

* YVer L. Solis M. Op. Cit. P. 139 y siguientes.
1) Ibid. P. 141
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Y sociales correspondientes. Proyectada como una dependencia cen-—-
tral dependiendo directamente del Ejecutivo, con facultades para-
definir la politica econfmica y programar y controlar la inversidn
piblica, "1la ruptura del equilibrio politico entre las Secretarfifas
de Estado, originada por la creacidn de la nueva dependencia, fué&

la semilla de su inoperancia como entidad planificadora global".(z)

iii) PLAN DE ACCION INMEDIATA. A principios de la d&cada de

los sesentas se observaba un débil crecimiento econdmico ante la -
contraccidn de la inversidn privada y un descenso en las exporta-
cionesa, lo cual obligada al Estado a aumentar su nivel de inver --
sién para reactivar la economia. En la medida en que se decidid re
currir en proporciones crecientes al financiamiento externo por un
lado y, en tanto los organismos internaciomnales de cré&dito demanda
ban proyectos de inversidn debidamente elaborados por el otroe, hubo
la necesidad de realizar un "plan de desarrollo", para obtener dicho
financiamiento, surgiendo asi el Plan de Acciﬁn Inmediata. En 1962-
se cred una Comisidn Inter Secretarial (SBecretarfas de Hacienda y de
Presidencia) que elabor8 el Plan de Accidn Inmediata para el periodo
1962-1964 y prepard también un segundo plan para el periodo 1966-70.
Esta comisidn fu€ producto de la coyuntura politica creada por la --
Revolucién Cubana y la Alpro. El1 Plan de accidn inmediata fue el pri

ner intento para coordinar la inversidn piiblica y privada en las in-

dustrias bisicas. El plan para el periodo 1962-1964~ pretendia ser un

2} J. Proel. Qp. Cit. p. 31



nedio para recihir fondos de la Alianza para el Progreso. Este plan
fue revigsado cuidadosamente por lgs expertos de la ALPRO y la OEA -
quienes modificaron el perfiodo para el cual fu& originalmente planea
do, posponiéndolo para el perfodo 1963—-1965. Recordemos que la eco-
pomfa enfrentaba serias dificultades para 1962 puesto que el mismo -
documento reconocia que "... En 1961 el producto interno bruto por
habitante aumentd o0.4%. Esta situacidn no serfa tan desfavorable si
representase una circunstancia transitoria; pero lejos de ello, la -
tasa de crecimiento del producto bruto por habitante habia wenido ——
descendiendo: en 1956-60 fue de 2.9Z, o sea inferior a 1la de 3.67Z --

registrada emn 1951-56". (1)

Algunas explicaciones de esta situacidn
consideraban que la desigual distribucidn del ingreso era la razdén -
de que la demanda intermna no pudiera sustituir 1la inelasticidad de -
la demanda externa, provocando una contraccidn considerable en la in-
versidn privada; otras explicaciones se basaban en el Impacto que la
Revolucidn Cubana tuvo en la inversid®n privada puesto que hubo una -
importante salida de capitales. Otros elementos de explicacidn fueron
eggrimidos, pero lo cierto, y en ello tenianrazdn, es que la lentitud
del crecimiento se derivaba de un bajisimo nivel en l1la inversidm. Bajo
tales condiciones los objetivos del plan de accidn inmediata consis-
tieron en algunas medidas para estimular la inversidn privada y coor-
dinar la inversidn piiblica. El plan proponia una tasa de crecimiento-
de 5Z del producto bruto para el periodo 1963-65, suponiendo que la -
tasa de crecimiento demogrdfico seria de 3.5%Z para que fuera posible

alcanzar un.incremento del producto per—-cipita entre el 1.5 y 2Z.

1] Plan de Accidn Inmediata. Secretarias de Haciendo y Crédito Puabli-
co ¥ de la Presidencia. México, 1962. pp. 28.



-99-

Este Plan, como sefiala H. Flores de la Pefia, 8e convierte en

un.programa ya que en realidad se apoya principalmente en la inicia

tiva del sector pliblico, agregando irdnicamente que "la planeaci8n-

mnexicana seria muy notable 8i tuviera €xito alcanzando una tasa de-

crecimiento menor que aquella lograda bajo una economfia de mercado-

libre, ¥y seria el primer caso de un pais que planifica para diaminu-

ir su crecimiento."(z)

Por otra parte, el plan fué elaborado sin ningin conocimiento

o participacién directa del sector privado y fue desconocido aiin por

varias Secretarias y empresas piblicas; solamente las Secretarias --

de Hacienda y de la Presidencia lo conocieron en detalle. Este plan-

tunca se llevd a cabo debido fundamentalmente a que:

1. No previa reformas administrativas que contribuyeran a,

y facilitaran, su ejecucidn;

2. No establecia medidas concretas de politica que ayudaran

a alcanzar los objetivos del plan. Solamente se estable-

cieron algunas reformas y mejoras al impuesto sobre la ren=~

tajse considerd la regulacidn en la venta de los bienes y

servicios de las empresas piiblicas; la revigsidn de los subsi

dios en la politica agricola; y fue propuesto un incremen-

to en la demanda para los créditos externos a largo plazo.(l)

2) H.Flores de la Pefia. Problemas de Planeacidn y Desarrollo.Bases

para la Planeacidn Econdmica de M&xico. Ed. S. XXI. Mé&xico.1971.
p.81.

1} M,S. Wionczek. Op.Cit. p. 57
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Asl pues, este plan de accidn inmediata fue preparado no para
superar el atraso y todos los obstAculos que impiden el desarrollo-—

econdmico. Fue mis bien un trabajo apresurado para obtener recursos-

de la ALPRO.

Contrariamente al Plan Sexenal, que habifia realizado la mayoria
de sus objetivos y ejercido una gran influencia en el desarrollo eco

ndmico, el Plan de Accidn Inmediata no fué maAs allia de la etapa de -

su impresidn.

Durante la campaina presidencial de G. Diaz Ordaz se elabord —-
un segundo plan para el periodo 1966-70; pero aiin un niimero menor de
gente tuvo acceso directo a los detalles del mismo como en el caso -
del anterior. Se preveia una tasa de crecimiento de la economia del-
orden del 6.5%Z ¥ se analizaban completamente algunas ramas econdmicas
asf como la balanza de pagos. Este plan Sse utilizd basicamente para -
elaborar planes de inversidn piublica y establecer algunos controles-—
mis rigidos sobre los programas de inversidn de las empresas publicas.
El sector piblico, de acuerdd a las directrices de este plan, se o-
bligaba a cubrir el 35% de la inversidn planeada. El1 total de la in-
versidn piiblica se dividia de la siguiente forma: agricultura 14.23%-
industrias petroquimicas y del petrdleo 20.5%Z; electricidad 12%Z; co-

nercio y transporte 22.6%; bienestar aocial’ZZ.lz.(l)

Esta breve enumeracidn de los organismos centrales que de algu-

2a manera han estado encargados, aunque sea nada mas en el papel, de

1) Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1966-70.Secretaria de la Pre
sidencia.
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realizar tareas de “planificacidn'", se hace tan s8lo con el propd—-

gsito de seifialar losa itentgs del Estado -en su mayoria fallidos- por
coordinar la actividad econ8mica. El intentomismo debe explicarse -
por la ampliacidn de su base econ8Smica la cual, desde la nacionali-
zacidn de la industria petrolera, ha significado la creacidn de nu-
merosas empresas piiblicas que han surgido de una manera mas bien —--
andrquica y que a la fecha suman alrededor de 800. Estas empresas -
realizan el grueso de la inversgidn piiblica v de ahi que se intente-
controlar y programar sus aatividades. Esta tarea fué confiada a 1la
Secretaxia del Patrimonio Nacional a partir de 1966. En ese mismo -
sentido se cred dentro de la SEPANAL en 1975 la Comisidn Coordina -
dora de Proyectos Industriales encargada de seleccionar y jerarqui-

zar todos los proyectos industriales del sector piiblico.

Las actividades de las empresas piiblicas y organismos descen-—
tralizados cubren muchos aspectos tanto econdmicos como sociales, -
por ejemplo transporte por ferrocarril, generacidn de electricidad,
produccidn de petrdleo, asistencia piblica; otras tiemen por objetiw
vo el desarrollo de cuencas hidrolﬁgica;, compra y venta de cereales,
regulacidn del crédito, etc. Estas empresas son muy importantes si -
tomamos en cuenta que su inversidn anual para 1975 representd aproxi-
madamente el3Q2 de 1la inversidn total y mas del 60% de la inversidn
pﬁblica(l).

Estamos pues en presencia de un Estado con una amplia participacidn

1) Secretaria de Hacienda y Cré&dito Publico. Cuenta Piblica de 1la -
Federacidn.
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econémica y con una compleja red de organismos que realizan acti-

vidades de la mds diversa Indole, 10 que obliga por lo menos a pro-—

gramar su gasto para controlar sus actividades

A manera de resumen serfa dificil sostener que en México se
practique la planificacifén econdmica. Sin embargo el plan sexenal-

fué el primer intento hecho por la clase dominante para implementar

una politica econdmica a largo plazo, aiin cuando no reunia todos los

requerimientos té&€cnicos de un plan.

El m&@rito principal del plan sexenal fu& el alcanzar la mayoria

de sus objetivos, lo que provocd cambios estructurales e institucio-

nales que fomentarom el desarrollo econdmico capitalista.

Si bien, como sefiala M.S. Wionezek, el plan sexenal tiene limi

taciones serias de orden té@cnico* su importancia reside engque, ade -

- — L4 - - - -
nds de senalar que solo modificando la estructura agraria e incorpo-

rando ciertas actividades bAsicas a la nacidn se podia acelerar el -

crecimiento, sus objetivos principales se lograron debido a la deci-

8i6n politica de realizarlos por parte de los grupos sustentantes del

poder.

Los planes econdmicos que le siguieron, aiin cuando té&cnicamen
te mejor preparados, nunca han sido llevados a la préctica. Valdria

la pena agregar el siguiente comentario sobre lo que significa actual

mente la planificacidn en los paises subdesarrollados con una expre-—

* M.S. Wionzek. Op. Cit. p.26.
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3ién mordaz de R.S&ez, quien propone la siguiente clasificacidn:
la planificacidn "compulsiva'" en los pafises socialistas, la "indi-
cativa™ en los pafses capitalistas avanzados, y la "decorativa'" en

(1)

los paises subdesarrollados.

4.3;PLANEACION INDICATIVA EN MEXICO?

Segiln algunos autores la economia mexicanma ha alcanzado un -
progreso significativo que ha creado condiciones para un eventual-
crecimiento autosostenido. Un paso importante en este sentido seria
la canalizacidn de todas las decisiones de inversidn enm un sistema-
de planificacién gubernamental que daria prioridades al interés so-—

(2) .

cial a fin de reducir el desperdicio de recursos. .En particular
hay algunos cuellos de botella que demandan urgentemente la implan-—
tacidon de sistemas de planificacidn integral como la Ginica forma de
dar solucidén a los problemas que reflejan. Por ejemplo, la poblacidn
i 52 incrementard8 en 3.6% en esta d&cada, lo que significa dar empleo

"amedio milldn de personas y asegurar alimentacidn y alojamiento pa-—

ra 1.5 millones de personas suplementarias anualmente.

Pero la economia mexicana carece de unplan econfmico que esta-
blezca objetivos cuantitativos y coordinados de acuerdo a una cierta
estrategia de desarrollo. La inversidon piiblica muestra fluctuaciones
¢iclicas puesto que cada periodo presidencial determina altibajas en

el monto de la inversidn, esta situacidon se refleja en la granm dispa-—

1) R, SAez Declaraciones a la prensa. Citadec por A. Guillén Op.Cit.p.39

2} Ver un Modelo de Politica Econdmica para ME&xico. Escuela Nacional
de Ecénomfa . Divisidn de Estudios Superiores. 1970.



-1Q4~-

ridad observada en los sectores a los cuales se destina la inver-—
8idn piiblica. Lo anterior pudiera ser eliminado a8i se adoptaran-—
programas de inversidn a largo plazo que efectivamente fueran lle-
vados a 1la prictica y rompieran frontalmente con el burocratismo -

sexenal.

Como ya se demostrd, aiin- cuando se han disefiado algunos planes
econdmicos, la planificacidn econdmica nunca ha sido llevada a cabo
en México. La desorganizacidn del propio sector piblico es una barre-
ta para la programacidn de la inversifn, por ejemplo existen mis de-
400 empresas piblicas con cierta autonomia para realizar sus funcio-
:Ms,los gobiernos estatales que por lo menos tedricamente- gozan de
completa independencia para implementar la politica econdmica en su-—
inbito territorial; asi como las diferentes secretarias de estado -—-
que pugnan constantemente por incrementar sus recursos. En tales --
condiciones la planeacidn de la inversidn piblica se dificulta em -
grado sumo al observar la diversidad y en muchos casos duplicidad --

le organismos con facultades para invertir.

Por lo tanto, la creacidn de un organismo central con faculta-
des para asignar recursos, elaborar criterios de inversidn y seleccio
nar proyectos, se juzga como necesaria para realizar por lo menos una

toordinacidn ycontrol efectivo del gasto piiblico.

Las condiciones baAsicas para realizar una planificacidn efecti-

va de la inversidn pitblica entre otros serian:
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“"a) Ubicar en un nivel jerfirquico miAs alto los orga -—

nismos centrales de planificacidn.

b) Asignar a los organismos centrales la responsabi-

lidad de tomar las decisiones econdmicas mAs impor

tantes.

c) Responsabilizar a los organismos de planificacidn

de las funciones de presupuesto.

d) Integrar a la Administracidn del plan el sinnimero

de organismos regionales, sectoriales e institutos

de investigacifn existentes,

e) Reestructurar los sistemas y organismos de estadis
tica, a finde que los datos que se manejan est@&n -

ligados a los planes de desarrollo y se conviertan

en su base cuantitativa".(l)

La creacifin del mencionado organismo central de planifi
cacifn seria solameante el primer paso para coordinar la inversidn

piblica a £ffn de acelerar el crecimiento econdmico, desde luego que

para superar el subdesarrollo se requiere de transformaciones

estructurales que afectan las bases mismas del sistema capitalis

tau

Como sefiala A. Guillén "No se requiere la planificacidn

del statu8 gquo, sino la planificacidn para el cambio, una pla-

1} A, Guillén R. Op. Cit. p. 94.
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pificacifn que centre su atencibn en las necesidades de la po -
blacidn total y que no solamente sirva como un medio para incre

mentar las ganancias de la burguesia nacional histSricamente 1i

(1)

gada a la metrSpoli capitalista®.

En el aspecto especifico
ble afirmar que en la actualidad

los instrumentos nmecesarios para

de la infraestrxuctura es posi
el gobierno tiene en sus manos

realizar una adecuada progra-

pacidén del gasto, en la medidaen que hay empresas piiblicas que

satisfacen la demanda interna de la conatruccidon-—

energéticos;
de carreteras,aeropuertos y puertos de mar es una prerrogativa

estatal; los ferrocarriles son de propiedad nacional y es posi

tle ejercer una presiBn indirecta en

la politica de transporte

2 trav@s de los precios en la gasolina; por lo que respecta a-

la irrigaciBn el estado se ha ocupado tradicionalmente de cons
truir las obras piiblicas para tal efecto y distribuilr los recur
g0 hidriulicos: finalmente el estado posee conjuntamente con-

inversionistas privados varias plantas de acero ¥y cemento.

PROGRAMACION SECTORIAL. El Sector Pfiblico tiene el con

trocl de varios sectores de la economia caracterizados &stos -

por un largo perfodo de gestaciBn; la inversidn pfiblica es autd

toma ¥ ha sido ligada a las necesidades internas en el largo -

plazo de tal suerte que se ha intentado convertirla enmn un ins-

trumento de estabilizacidn contra las fluctuaciones ciclicas -

de 1a economia mundial. La inversidn piiblica es el principal-

promotor econdmico y la inversidn privada no podria presperar-

(1) Ibid. P. 95
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si se interrumpiera la creacifn de infraestructura, por ejemplo:
para 1969 la inversidn pfiblica constituyd Gnicamente el 6% del
productonacional bruto pero absorbif el 41Z de la formacidn ne
ta del capital. Hoy en dfa l1la importancia relativa de los sec
tores piblico vy privado: es la siguiente: medida en t&€rminoes
de produccifn, la economfa mexicana es de empresa privada, pues
to que mds del 90X del producto proviene del sector privado. -
Sin embargo, la participacifn del sector piiblico en la formacién
del capital es mi3s importante, por ejemplo las empresas priva-
das tienen el 69X del capital fije y sector piiblico 31%Z, pero-
el sector piiblico representa el 952 de la generaciBn de energia
y tan 80lo el 2Z del capital en la industria manufacturera. La
participacidn del sector pfiblico en las actividades productivas
asciende solamente al 2.4, pero, por otra parte, su participa

¢idn en las obras de infraestructura es de 973.(1)

PROGRAMACION REGIONAL..La principal caracteristica del

crecimiento distorsionado de la economifa mexicana es la alarman
te concentracifn industrial y las consecuencias directas que de
ello derivan, es decir, serios desequilibrios regionales. Sena
laremos tan s88lo que para 1972 88lo ocho "polos de desarrollo"
concentraban cerca del 70% de la industria y de la fuerza de -
trabajo; estos pclos generban mis del 80%Z del producto indus -

(2)

trial en ese entonces, La concentracifn econdmica es mAs agu

(1) C. FPuentes. Tiempo Mexicano. Ed. Mortiz. P. 175.

(2) Revista Comercio Exterior. Banco Nacional de Comercio Exte
rior, S. A. Noviembre 1972,
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da si tomamos en consideracidn que la zona metropolitama en 1960
contenia m3s del 50Z de la industria y que las proyecciones pa
ra 1985 indicaban que aqui se concentraridn 15 millones de habi
tantes ¥y que se generarfi el 60 del producto industrial tota1(3).
Lo mids probable es que en el momento actual estas tendencias -

se hayan acentuado en lugar de corregirse.

La planificacidn indicativa tal vez pudiese contribuir
2 atenuar algunos de los problemas hasta aquf descritos pero -
de ninguna manera modificar la concentraciBn y centralizacidn-

del capital, en otras palabras, que fuese posible romper 1la dina

mica que crea l1los desequilibrios regionales en la economia.

Hecha la advertencia anterior recordemos que el desarro
llo de la infraestructura conlleva un doble juego de efectos -
econdmicos, el primero de ellos seria propiamente de crecimien

to econ8mico y el segundo, el de sus efectos distributivos. -

lonemos el ejemplo de la industria de energéticos:si esta se-—
expandiera de acuerdo a una estrategia de descentralizacidn,-
se podria implementar una politica de provisidn de combustible,
gas y electricidad a bajos precios a la industria en los dife
rentes estados como un subsidio indirecto a la localizacidn,-—
asl como la construccidn de gasoductos como medio para ofrecer
un combustible barato a la industria en el interior del pais;g

octra forma seria establecer un impuesto extra al precio de los

(3) Ver P. L. Yates. El desarrollo regional de México. Banco
de México. p. 118
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energéticos a aquellas nuevas plantas industriales que desearan
establecerse en la zona de mayor concentraci@n,como la zona me-
tropolitana. Puede observarse que la planificacifBn del desarro
llo de 1la industria energ®tica es el aspecto mias viable si con-
templamos el desarrolllo infraestructural, ya que aquella esta-
casi completamente controlada por el estado. Este es3 un sector
clave que podria convertirse en el principal medio de expansidn
del sector piiblico pues hoy en dfa la inversidn piiblica en la -
industria muestra una tendencia creciente, siendo la columna ver
tebral de la politica econBmica de las tres filtimas administra-

ciones.

Actualmente el Estado est@# en una buena posicidn para -
lisefiar medidas mads directas de descentralizacidn, sobre todo -
i tomamos en cuenta que ejerce un control parcial en las indus
trias del acero y cemento, y controla por completo la industria
de energé&@ticos. Sin embargo el completo control de la industria
del acero es indispensable ya que junto con la industria de ener
géticos se convertirfian en la clave para la acumulacidn y expan
3ién, posibilitando un cambio de pasivo constructor de infraes-—
tructura a competidor del sector privado. Este es un paso cru-

cial, ¥ al mismo tiempo imposible, para alcanzar la planificacion

nacional, ya que la nacionalizacidn de las industrias basicas da

ria la posiblidad al Estado de tomar las riendas de la economia.

IL PAPEL DE LAS VIAS DE COMUNICACION Y TRANSPORTES. La construc

tiéfn de carreteras ha sido uno de los miAs importantes instrumen-—



- 110 -

tos para subsidiar indirectamente al sector privado y ademis, -
tambi@n ha contribuido grandemente para inducir la concentracidn

industrial.

La creacidn de una red de comunicaciones y transportes-
tiene un efecto notable sobre los costos de produccidn y es un
sedio muy eficiente tambi@n para incidir en la descentralizacidn
como en el caso de la industria de energéticos, ain cuando mo -
se presenta las mismas posiblidades de acumulacidn de capital -
para el sector publico. Hasta ahora uno de los factores que ha
obstaculizado una verdadera integraci®n en la economia mnacional
ha sido en gran parte la amarquia emn la creacidn del sistema de

- - b
comunicacidn y transporte.,

La politica detransporte ha funcionado tambi&n como un
subsidio indirecto en dos formas: primero a través de precios
reducidos en la gasolina, y en segundo lugar a través de bajas
tarifas en el transporte por ferrocarril. Dado que el transpor
te de mercancias se hace principalmente por medio de carrete-—
ras, una mayor eficiencia en los servicios de ferrocarril inci
liria decisivamente sobre los costos de transporte, provocando

ma mayor movilidad de los factores de produccidn¥*.

Para "atacar" el problema de la concentracidon industrial

t* Durante 1960-71, tan solo 28% de las exportaciones y el 517 -
de las importaciones fueron transportadas por ferrocarril. Re
vista Comercio Exterior Banco Nacional de Comercio Exterior.
Noviembre 1972. 1025
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recordemos que en 1972 se publicd un Decreto que establecia in
centivos fiscales, ayudas y facilidades que serian proporciona
das en cada Tegidn econdmica para promover el establecimiento-

de nuevas industrias que indujeran €1 desarrollo regional¥*,

Los incentivos consisten en lo fundamental en la reduc
tidn de impuestos de acuerdo a la zona donde se localicen las-—
nuevas plantas y al tipo de industria particular; para tal efec

to se divide al paifs en tres zonas econfmicas:

Zona I en la que la concentracidn industrial ha alcan-—
zado un madximo; Zona 1II que incluye regiones en una fase media
de industrializacidn y Zona III que incluye regiones practicamen

te sin industria.

El esquema para la reduccidn de impuestos es el siguien
te: 50-1002 de exenciones de impuestos si la nueva planta se lo
taliza en la zona II; y 60-100Z en la zona TII. En este esque-—
#a se incluyen los impuestos a la importacidn, del timbre, so-

bre ingresos mercantiles y activos fijos.
Para las plantas que se ubiquen en l1la zona II se consi-
dera una disminucidn del 10-25Z en el impuesto sobre el ingreso

bruto, v del 15-40Z en la zona TITI.

Estas medidas son principalmente incentivos de cariacter

f Yer Revista Comercio Exterior. Banco Nacional de Comercio Ex-
terior, S. A. México. Noviembre 1972, p. 694
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fiscal propuestos por el gobiernoc federal peroc sin mencionar el
papel especifico de los gobiernos locales y careciendo de medi-
das complementarias de politica econfmica. Este Decreto dificil
sente puede tener un efecto positivo a corto o mediano plazo -
sobre 1la concentracidn econdmica si no se acompafia de un cambio
profundo en la hasta ahora tradicional politica para proporcio-—
rar los serviecios infraestructurales, en otras palabras, si se-

continiia favoreciendo a las regiones m&s desarrolladas,

Pero de nueva cuenta aiin suponiendo, sin conceder, que
los incentivos fiscales por si s8los fueran elementos suficien-—
tes para inducir la descentralizacidn, la localizacidn de nue-—
vas plantas en la zona III tendria que enfrentar serias dificul
tades como por ejemplo, para mencionar una sola, la escasez de
zanoc de obra calificada. Podriamos introducir aqui también 1la
irgencia de una reforma fiscal si es que los ingresos publicos,
festinados a cubrir el creciento gasto, han de ser incrementados
en base a los recursos internos tanto como sSea posible. En 1964
la tasa impositiva en Mé@xico fue una de las md&s bajas en un gru
po de 16 paises latinoamericanos; los ingresos del gobiermo, to
1ados como un porcentaje del PNB, iban de un 7.9Z de Guatemala-—

al 28.1%Z en Uruguay y en Mé@xico era de 10.42(1)0

En 1965 se realizd una reforma fiscal que pretendia me-—

jorar la administracidn delingreso piblico e incrementar el coe

{1) Ver R. Anguiano E. Las finanzas del sector piblico en M&xico.
UNAM. 1968.
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ficiente impositivo, objetivos que no fueron alcanzados ain -
cuando se logrd un incremento en las entradas provenientes del
impueasto sobre el ingreso, que afectd principalmente a los es-
tratos medios pero no a laclase con mayor capacidad de ahorro.
El coeficiente fiscal permanecid casi estacionario hasta 1975-
puesto que se incrementd del 8% del producto nacional en 1964-
2l 8.6 en 1966, al 8.82 en 1967 y al 13%Z en 1975%, En la ad-
ministracidn de Echeverria tuvo lugar tambi&n una reforma fis

cal que si bien incrementd las entradas gubernamentales en una
proporcidn mayor que la anterior, el efecto fue similar al gra
yar en una mayor proporcidn a los estratos medios a traviés del
inpuesto sobre productos del trabajo, los impuestos sobre el -
producto del capital no registran una modificacidn sustancial-

en su estructura,

Es indudable que una politica fiscal mas agresiva, que
se tradujera en mayores entradas y sirviera como un medio efec
tivo para restringir el consumo suntuario, deberia ser realiza
da. La politica fiscal comprende una amplia gama de instrumen
tos para influenciar las decisiones de las unidades econdmicas
privadas y pueden ser iitiles para integrar al sector privado -
en un plan econbmico a corto plazo, pero el control real de es
te §ltimo requiere superar las limitacionmes de la propia poli-

tica fiscal,.

* A, Guillé&n Op. Cit. p. La cifra para 1975 fue tomada del in
forme Presidencial de ese ano.
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Concluyendo, como yvya ha sido mostrado, la acumulacidn
dentro del sector pfiiblico descansa en lo fundamental en las -
industrias bAsicas y de energéticos; en tanto que los servicios
de irrigacidn, comunicaci8n y construccidn de carreteras conti

nttan siendo subsidios indirectos para el sector privado.

Lo paraddjico de todas estas proposiciones es que, ain
a sabiendas de que permitirfan un ritmo mas acelerado de acumu
lacidn y, por ende, de crecimiento bajo las condiciones de re-
laciones capitalistas de producci8n, su realizacifn demandaria
esfuerzos excepcionales por parte de los gobiernos "emanados -
de 1la revoluci&n" que rebasarian el marco de las tibias medidas
de reforma Adninistrativa, fiscal y de todo tipo propuestas por
el Estado. Pero en definitiva no creemos que existan posibili
dades en este momento de realizar las reformas estructurales -

que demanda el desarrollo econdmico, social y politico del pais.,

Finalmente recordaremos que se ha descartado toda po
sibilidad de realizar una planificacidn integral en cualquier -
pais capitalista y que, en el caso de M&xico, la planificacidn-
indicativa s8l1lo ha sido posible realizarla en "planes™ que no -
han rebasado su etapa de impresidn. Pero lo mas significativo-

es el hecho de que incluso la "planificacidn" de la inversidn -
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piblica no ha sido posible realizarla nunca, ¥y que a lo mids a
que se ha llegado es a programar los proyectos de inversidn -
jerarquizandolos en funcidn de razones politicas mads que eco-

ndmicas y/o sociales en cada perifodo sexenal,

Por otro lado (es acaso posible que la planeacidn indi
cativa solucione los problemas del paifs? Suponiendo, sin con
ceder, que se cumplieran los supuestos b&Esicos de 1la planifi-
caciBn indicativa, ello no eliminarfa jam@s nuestros lazos de
dependencia con el exterior ni impediria la extraccidn del ex
cedente econdmico generado en el pais y trasladado al exterior
via relaciones de intercambio desfavorables, utilidades de 1la
inversidn extranjera directa, pago de regalias y patentes por
¢l uso de tecnologifa avanzada, intereses de la deuda piiblica,
etc. La solucidn a los problemas de nuestro pais no residen-
en la elaboracifBn de planes y sistemas de planificacidn de corxr
te burgué@s mis o menos sofisticados; la planificacidn burguesa
no es l1a panacea para resolver los problemas estructurales que

definen particularmente nuestro subdesarrocllo.
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CONCLUSIONES GENERALES

La politica de creacidn de infraestructura tiende a estable
cer el marco propicio para el desarrollo agrfcola e indus -

trial.

E1l Estado, a través de la inversidn piablica, crea la infra-
estructura que permite la utilizacidn productiva del exce -
dente econdmico . Esta politica funciona como un subsidio -
indirecto al sector privado en términos de economias exter-—

nas que disminuyen sus costos de produccidn.

La inversidn productiva en los paises subdesarrollados de -
pende en una proporcidn cada vez mayor de la inversidn pa-
blica, ello por la escasez de obras de infraestructura que-—
tienen elevados costos y, por otra parte, la biisqueda de be
neficiosinmediatos en la inversidn privada que no se cana--

liza hacia objetivos sociales.

Respecto a la economia mexicana debe sefialarse en primer 1lu
gar que el crecimiento registrado ha tenido lugar de acuer-—
do al "modelo Japonés'" presentado por I. Sachs. El1 creci--—-
miento del sector piblico ha estimulado y fortalecido al—- -
sector privado y nunca se ha pretendido efectuar un cambio-

fundamental en las relaciones de produccidn.

El propdsito del desarrollo infraestructural ha sido el de-
facilitar el desarrolle agricola e industrial. La dotacidon-—
de servicios infraestructurales ha permitido la generacidn-
¥y movilizacidn de un excedente agricola que ha significado-
la principal fuente de captacidn de divisas que ha incremen
tado la capacidad de importacidn asi como facilitado la sus
titucidn de importaciones y facilitando el camino de la ex-

pansidn industrial.

La destruccidn fisica y la salida de capitales originada -—--—

por el movimiento revolucionario redujeron drasticamente el
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crecimiento en el perfodo 1910-25, quedando pricticamente -—
supeditada la acumulacidn a la extraccidn de metales y pe--
trS5leo. Es el Estado el que ha de intervenir "inyectando" -
fuertes sumas de dinero para estimular la economia, peroc —-—
que ha de rebasar el marco de las obras piblicas de benefi-
cio soecial para incidir directamente en la produccidn y par

ticipar en el procesoc de acumulacidn.

La forma inicial de intervencidn estatal en la economfa en-
el perfodo post-revolucionario es para reorganizar y fomen-
tar la produccibn agrfcola sobre bases de produccidn neta -
mente capitalistas y colocar los exceédentes en los centros-
de consumo tanto internos como externos, asi como facilitar
la movilizacidn de la fuerza de trabajo, aspectos todos que
confluyen para integrar un mercado interno de proporciones-—

considerables.

El crecimiento del sector paraestatal es tambié&n un indica-
dor de la activa participacidn del Estado directamente en -
la esfera de la produccidn —en particular el campo de los e
nergé&ticos— y que va a propiciar, conjuntamente con eotros -
factores externos, un proceso de industrializacidn que ha -
rin de €ste el eje de la acumulacidn en la economia mexica-

na a partir de la década de los cuarentas.

La inversi&n piiblica ha sido un factor importante enm el cre
cimiento econdmico registrado en nuestro pafs, sin embargo-
los beneficiarios de este procegso han sido una minorfia de -
la poblacidn total estableci@ndose agudas diferencias en el

ingreso.

La asignacidn de la inversidn piadblica ha fawvorecido el sur-
gimiento de "polos de desarrollo™ importantes pero que, a -—
su vez, han acentuado las diferencias regionales en cuanto-
a tasa de crecimiento y desarrollo de las fuerzas producti-

vas.
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La inversidn piblica a lo largo del periodo analizado no ha
estado sujeta a una directriz congruente con objetivos na -
cionales de desarrollo integral, y no puede estarlo en la -
medida en que el sistema politico impone su dindmica y de -
termina, sexenio con sexenio, los criterios de inversidn —-

vidlidos para cada administracidn.

Los intentos de la clase en el poder para programar la in-—-
versidn publica a largo plazo se han traducido en "planes'-
que no se han constituido en verdaderos programas de accién,
que lleven a cabo las declaraciones "revolucionarias'" que -

contienen.

Podria argumentarse que la "planificacidén indicatiwva'" po =--
dria coadyuvar para acelerar el crecimiento, pero en las -—-
condiciones actuales &€sta no tiene perspectivas favoralbes-—
para su aplicacidn en el corto plazo, habida cuenta que -— -—
de ninguna manera serviria como un instrumento eficaz para-
superar nuestro subdesarrollo y dependencia econdmica. La -
planificacidn tiene sentido 88lo cuando se convierte en el-
principal instrumento para alcanzar un desarrollo indepen -
diente provocando cambios estructurales en las relaciones -
de produccidn y, en el caso de la economia mexicana, su rup
tura total de la dependencia econdmica con respecto a Esta-

dos Unidos.

Para acelerar el crecimiento se requieren cambios profundos
en la estructura econdmica, social v politica que ataquen-—-
frontalmente problemas como la propia dependencia econdmica,
la inequitativa distribucidn del ingreso, analfabetismo, --—
desnutricidn, etc., lo que, para 1970, se reflejaba en agu-—
dos problemas sociales tales como la existencia de 12.7 mi-
llones de mexicanos que no usan zapatos; mas de 8 millones-
que no comen carne, pescado, leche o huevos; y mids de 10 mi

(1)

llones que no comen pan . Con toda seguridad estas ci -

)

Censo General de la Poblacidn. Direccidn General de Estadisti
ca. Secretaria de Industria y Comercio. 1970.
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fras han aumentado de 1970 a la fecha lo que, aunado al pro
ceso inflacionario en el momento actual, agudiza sensible -
mente los problemas que definen particularmente nuestro sub

desarrollo.

Finalmente, en 1la medida en que es la creacidn de la infra-
estructura la que acelera y consolida la transicidn al capi
talismo industrial, es este mismo proceso el que nos liga -
indefactiblemente al sistema capitalista mundial en su fase
monopdlica —en particular a los Estados Unidos—-, incremen -
tando ¥y fortaleciendo los lazos de dependencia y nuestra =--—
condicidn de subdesarrollo, supedditand® con ello el proceso

de acumulacidn a los intereses del capital extranjero.
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