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INTRODUCCION

Durante la ultima década, el papel del Estado en México ha
experimentado un notable proceso de modernizaciéon y cambio
institucional. Este proceso ha incluido un redimensionamiento en los
niveles de gasto puiblico, la privatizacion de empresas y servicios publicos
y el desmantelamiento de la intrincada legislacion que surgi6 al amparo
del Estado intervencionista, para sustituirla por un nuevo esquema
institucional y de regulacién que permita un desarrollo mas dindmico
de la economia mexicana.

Este trabajo tiene como objetivo presentar y analizar las principales
reformas que se han llevado a cabo en México en el transcurso de una
década en lo concerniente al tamafio del Estado, los cambios en su
institucionalidad y funciones, su papel empresarial y los retos centrales
para el nuevo milenio.




I. EVOLUCION Y TAMANO DEL ESTADO

1. POLITICA DE GASTOS

Durante la década de los noventa, el gasto ptiblico se redujo sustancialmente
respecto a los niveles alcanzados en la década anterior, pasando de un
maximo de 41.5% del Producto Interno Bruto (PIB) en 1987 a 22.8% del PIB
en 2000. Esto refleja en buena medida los esfuerzos de saneamiento de las
finanzas publicas, los cuales permitieron reducir el déficit publico de casi
16% del PIB en 1982 a 1.1% del PIB en 2000 (Grafica 1).

Grafico 1
EVOLUCION DEL GASTO NETO TOTAL Y DEL DEFICIT
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal del afio 2001
(PEF 2001).

En los tiltimos afios, la politica de gasto ptiblico ha estado orientada
a lograr crecimiento econdmico sin poner en riesgo la estabilidad
macroecondmica. Para lograr tal objetivo, el monto de gasto ptiblico debe
ser compatible con las metas econémicas planteadas en los Criterios
Generales de Politica Econémica, asi como en la Ley de Ingresos, mismos
que son aprobados anualmente por el Congreso. Asimismo, ha habido
una participacion creciente de los gobiernos estatales, municipales, y de
los Poderes Legislativo y Judicial en el ejercicio presupuestal en los
ultimos afios, lo cual refleja los avances realizados en los tltimos afios
en materia de consolidacién democratica.

a) Uso de los recursos piiblicos y compromisos de gasto

En términos de la asignacién del gasto piiblico, actualmente un 70%
aproximadamente corresponde al gasto programable; esto es, el gasto
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reservado para el cumplimiento de las funciones y responsabilidades de
la Administracion Publica Centralizada, de las empresas y organismos
paraestatales de control directo presupuestarios, de los organismos
auténomos como el Instituto Federal Electoral (IFE) y la Comision
Nacional de Derechos Humanos (CNDH), asi como de los Poderes
Legislativo y Judicial (Gréfica 2). Cabe senalar que del total del gasto
programable, poco mds de 80% es gasto corriente o administrativo,
mientras que el resto es gasto de capital.

El gasto no programable, que constituye el 30% restante del gasto
total, comprende las participaciones a entidades federativas y municipios,
el costo financiero de la deuda publica y los adeudos de ejercicios fiscales
anteriores. La Ley de Coordinacion Fiscal, la de Deuda Publica y la de
Proteccion al Ahorro Bancario determinan el nivel de gasto no
programable. Por su parte, varios ordenamientos juridicos condicionan
fuertemente la composicién del gasto programable. Lo anterior reduce
la disponibilidad de recursos que el Gobierno Federal puede asignar, en
mayor o menor medida, hacia programas especificos de acuerdo a las
prioridades de desarrollo del pais.

Griéfico 2

Composicién del Gasto Neto Estructura del] Gasto
Total en 2000 Programable en 2000

Gasto No

Poderes y Organismos incluyen al Legislativo, Judicial, IFE y CND, entre otros.
Fuente: PEF 2001.

Al respecto, cabe destacar que mas de 85% del gasto esta ligado a
disposiciones de cardcter juridico que establecen un compromiso
cuantitativo definido o al menos una obligacion de gasto; en tanto que
otro 5% esta vinculado con gastos prioritarios (como, por ejemplo, los
programas de combate a la pobreza), la prestacion de ciertos servicios,
o la realizacion de ciertas obras piublicas. Como resultado, el monto de
recursos disponibles no comprometidos es menor a 10% del gasto neto
total.
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b) Anilisis funcional del gasto piblico

De acuerdo con la clasificacién funcional oficial, el gasto
programable en México distingue tres grandes rubros: desarrollo social,
actividades productivas y gestion gubernamental. Entre las tendencias
mads apreciables en la evolucién del gasto publico durante la dltima
década destaca la importancia creciente del gasto social, el cual pasé de
representar 38% del total del gasto programable en 1990 a 60% en 2000
(Gréfica 3). En forma paralela a una mayor canalizacién de recursos
‘presupuestarios, la asignacion del gasto social se dirigi6 a aquéllas dreas
con mayor impacto redistributivo entre la poblacién (educacién, empleo,
salud y seguridad social), asi como a programas especificos de alivio a la
pobreza.!

El gasto en actividades productivas (energia, desarrollo
agropecuario, comunicaciones y transportes) constituye el segundo gran
rubro del gasto programable, que en 2000 representd 27% del total de
este tipo de gasto. Dentro de este rubro, alrededor de tres cuartas partes
se destinaron al sector energético, fundamentalmente a Petrdleos
Mexicanos (PEMEX) y la Comision Federal de Electricidad (CFE).

Finalmente, el rubro de gestién gubernamental, que incluye el gasto
en imparticién y procuracién de justicia, legislativo, medio ambiente,
entre otros, constituy6 12% del gasto total programable en 2000.

Grafico 3
PARTICIPACION DEL GASTO SOCIAL EN EL
GASTO TOTAL PROGRAMABLE
(Porcentaje)
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Fuente: PEF 2001.

1 En el afio 2000, 94% del gasto social fue canalizado a programas dirigidos a la poblacién en
general, en tanto que el 6% restante fue para programas especificos de combate a la pobreza.
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c)

Gréfico 4
GASTO SOCIAL EN RELACION AL PIB

(Porcentaje)
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Fuente: PEF 2001.
Desagregaci6n del gasto por niveles de gobierno

Otra tendencia notable observada en la 1iltima década ha sido la

descentralizacién del gasto hacia los estados y municipios, bajo lo que

se

ha denominado proceso de federalizacién del gasto ptblico. La

descentralizacion ha girado en torno a tres vertientes:

(i)

Reformas a las participaciones o distribucién de impuestos federales
por medio de modificaciones a la Ley de Coordinacién Fiscal. En
1995, el Fondo General de Participaciones se incrementé de 18.5%
a 20% de la recaudacién federal participable, en tanto que los
recursos del Fondo Municipal aumentaron de 0.56% al 1%.? Bajo
esta modalidad de descentralizacién del gasto, los recursos no
tienen un destino especifico y su fiscalizacién corresponde a los
o6rganos de auditoria y evaluacién de los dmbitos estatal y
municipal.

Convenios ad hoc de descentralizacion entre las autoridades estatales y
federales, por medio de los cuales las partes determinan los recursos
para un fin especifico, sea éste la prestacién de servicios, la
realizacién de obras de infraestructura o incluso el combate a la
pobreza. Estos convenios iniciaron en 1992, con la descentralizacién

2

De acuerdo con la Ley de Coordinacién Fiscal, los municipios deben recibir como minimo el
20% de la participacion que le corresponda a cada estado.
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de la educacion bdsica, y continuaron en 1996, con la descen-
tralizacion de los servicios de salud y la canalizacion de hasta 65%
de los recursos de combate a la pobreza a los estados y municipios;
y desde julio de 2000 se han incluido también recursos para la
seguridad publica.’ Bajo este esquema, la fiscalizacion de los recursos
corresponde a las autoridades federales.

(iii) La creacion de una nueva figura juridica de Aportaciones Federales
por Entidades Federativas y Municipios dentro del Presupuesto de
Egresos de la Federacién (el Ramo 33), a partir de 1998. Este esquema
canaliza recursos a ciertos sectores por medio de siete fondos
especificos?, los cuales tienen reglas claras respecto al monto y la
distribucién de los mismos. La fiscalizacion de dichos recursos
corresponde a las autoridades estatales. Este esquema promueve
una mayor participacion de las comunidades locales en el destino,
aplicacién y vigilancia de los recursos, al tiempo que otorga mayor
certidumbre sobre la disponibilidad y uso de los mismos.

Griéfico 5
DESCENTRALIZACION DEL GASTO

Fuente: PEF 2001.

3  Setrata, respectivamente del Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Basica
(ANMEB), el Acuerdo de Coordinacién para la Descentralizacién integral de los Servicios de
Salud, la descentralizacién del Ramo 26 del PEF, superacién de la Pobreza Extrema, y la Ley
General que establece las Bases para la Coordinacién del Sistema Nacional de Seguridad
Piblica.

4  Se trata del Fondo de Aportaciones para la Educacién Basica y Normal (FAEB), el Fondo de
Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA), el Fondo de Aportaciones para la
Infraestructura Social (FAIS) en sus vertientes estatal y municipal; el Fondo de Aportaciones
para el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito
Federal (FORTAMUN), el Fondo de Aportaciones Muiltiples (FAM) que se distribuye para
erogaciones en materia de asistencia social e infraestructura educativa; el Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos (FAETA); y el Fondo de Aportaciones
para la Seguridad Publica de los Estados y del Distrito Federal (FASP). Para el afio fiscal 2001,
se aprobaron cerca de 20 mil millones de délares para el conjunto de estos fondos (ver Anexo
para mayores detalles de estos fondos por entidad federativa).
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Cabe senalar que en los tltimos afos los recursos se han transferidc
de manera creciente por medio de los convenios de descentralizacion v
las aportaciones. Estas tiltimas representaron 60% del gasto federalizadc
en 2000 (Grafica 4). lgualmente conviene subrayar que 88% de estos
recursos se han destinado a programas sociales.

Actualmente, se considera que las actividades y el nivel de gastc
que podria descentralizarse han alcanzado un limite, ‘sobre todo a la luz
de ingresos publicos insuficientes. El reto futuro es, sin duda alguna.
incrementar las responsabilidades de generacion de ingresos propios por
parte de los estados y municipios.

2. POLITICA DE INGRESOS

Durante la dltima década, los ingresos ptiblicos presupuestarios como
proporcién del PIB han mostrado una clara tendencia a la baja: de 26.2%
del PIB en 1992 —el maximo nivel registrado durante la década—a 21.3%
del PIB en 2000 (Gréafica 5). En buena medida esto ha sido resultado de
las pocas transformaciones que ha tenido la estructura tributaria durante
este tiempo, mostrando variaciones no mayores a de dos puntos
porcentuales del PIB.

Grafico 6
INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO PRESUPUESTARICS
(Porcentaje del PIB)
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Fuente: PEF 2001.

Enla actualidad, los ingresos tributarios federales representan entre
10% y 11% del PIB, y constituyen aproximadamente la mitad de los
ingresos presupuestarios del sector publico. El Impuesto al Valor
Agregado (IVA), el Impuesto sobre la Renta (ISR), el Impuesto Especial
sobre Produccién y Servicios y los impuestos a la importacién son las
principales fuentes de ingresos tributarios.
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Por otra parte, los ingresos no tributarios (derechos, productos y
aprovechamientos) generan alrededor de una quinta parte de los ingresos
presupuestarios totales. En conjunto, los ingresos tributarios y no
tributarios del Gobierno Federal constituyen cerca de 70% de los ingresos
presupuestarios totales.

Adicionalmente, los recursos generados por las entidades
paraestatales bajo control presupuestal aportan 25% de los ingresos
publicos totales. Estos ingresos provienen de la venta de bienes y servicios
por parte de PEMEX (hidrocarburos) y CFE (electricidad), asi como de
las cuotas y aportaciones al Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
y al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (ISSSTE). Finalmente, el 5% restante de los ingresos
presupuestarios totales corresponde a endeudamiento neto y diferimiento
de pagos.

Uno de los rasgos distintivos de la composicion de los ingresos
publicos en México es la elevada dependencia de actividades
relacionadas con el petréleo, las cuales proveen cerca de 35% de los
ingresos totales. Esta situacion ha provocado que las finanzas ptiblicas
sean sumamente vulnerables a las fluctuaciones en los precios
internacionales del petrdleo, particularmente ante la precariedad de
los ingresos no petroleros, los cuales disminuyeron, como proporcion
del PIB, mds de cinco puntos porcentuales en el transcurso de una
década (ver Grafica 5).

Debido a lo anterior, y con el fin de atender las crecientes
necesidades en materia de gasto social y de infraestructura, en abril
de 2001 se propuso, para aprobacién del Congreso, una profunda
reforma fiscal. Entre los principales elementos de esta reforma
destacan: 1) Introduccidon de una tasa uniforme del 15% en el IVA,
eliminando exenciones y tasa cero; 2) Reduccién de la tasa marginal
del ISR para Personas Fisicas de 40% a 32%; y 3) Instrumentacién de
créditos al salario de los trabajadores de mas bajos ingresos asi como
otras transferencias, para resarcir el impacto negativo que podria tener
el aumento en la base del IVA.

De manera similar, los gobiernos estatales y municipales requieren
fortalecer la generacion de ingresos propios. Actualmente, los estados
cuentan con impuestos propios como la tenencia de automoviles, el
impuesto sobre automéviles nuevos (transferido a los estados en 1997)
y el impuesto sobre némina. Por su parte, los municipios tienen el
impuesto sobre la propiedad 6 predial y los derechos de agua, los cuales
no han sido debidamente aprovechados debido a tasas bajas y una fragil
capacidad recaudadora. Como resultado de lo anterior, estados y
municipios son fuertemente dependientes de las transferencias
federales, que en promedio cubren entre 85% y 95% de los ingresos
estatales totales.
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3. ESTIMACIONES DE CONTABILIDAD Y DE PASIVOS
CONTINGENTES

En los ultimos afos, el balance publico definido en términos tradicionales
se ha mantenido dentro del limite sostenible, con un déficit anual no
mayor al 1.25% del PIB.° No obstante, la acumulacién de pasivos
adicionales no contabilizados en los ultimos afios ha llevado a las
autoridades financieras a revisar cuidadosamente sus implicaciones para
el balance publico. Por tal motivo, desde abril de 2001 se publica un
nuevo indicador que refleja las necesidades de financiamiento del sector
publico, denominado Requerimientos Financieros del Sector Publico
(RFSP).

Dicho indicador incluye el balance tradicional inas pasivos
adicionales no contabilizados, descontando los ingresos no
recurrentes®. Entre los pasivos no contabilizados incluidos en el RFSP
se encuentran los esquemas de financiamiento de infraestructura
energética denominados Proyectos de Infraestructura Productiva de
Largo Plazo (Pidiregas)” los programas de apoyo a deudores, la deuda
bancaria contraida por el Instituto de Proteccion al Ahorro Bancario
(IPAB), los requerimientos financieros del Fideicomiso de Apoyo para
el Rescate de Autopistas Concesionadas (FARAC), v otros pasivos
asociados a adecuaciones en los registros presupuestarics v al déficit
de intermediacién de la banca de desarrollo y fondos especiales de
apoyo. A fines de 2000, el RFSP se estimaba en 3.96% del PIB.2

5 Tradicionalmente, las necesidades financieras del sector piblico se han medido por medio del
balance publico, definido como el ingreso menos el gasto del gobierno federal (incluyendo
los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, el servicio de la deuda y sus intereses, la
participacién de los estados y municipios en el ingreso fiscal, el gasto v la seguridad sociales,
etc.), més los ingresos menos los gastos de otras entidades gubernamentales (PEMEX, CFE,
Luz y Fuerza del Centro, IMSS, ISSSTE, etc.).

6 Se espera que en 2001 los ingresos noe recurrentes representen una proporcion significativa de
los ingresos ptiblicos totales que podria ascender a 0.78% del PIB. Dichos ingresos provendrian
de la recompra de deuda externa, recuperacién de fondos, y transferencias ce recursos de las
entidades gubernamentales.

7 Los Pidiregas fueron instrumentados a partir de 1996 como complemento a la inversién
presupuestaria en infraestructura. Se trata de proyectos de obra financiada encomendada a
privados via licitacion publica e incluyen, entre otros, algunos proyectos petroleros y el
Programa de Productores Independientes de Energia de CFE. Su ejecucion no tiene efectos
presupuestales ni contables sino hasta que la obra es entregada a las entidades piiblicas para
su operacion.

8 De este estimado, el monto, de los Pidiregas suponian pasivos por 1.09% del PIB, la deuda del
IPAB 0.55% del PIB, los requerimientos financieros del FARAC 0.25% del PIB, las adecuaciones
en los registros presupuestarios 0.42% del PIB y los programas de apoyo a deudores 0.16%
del PIB.
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II. CAMBIOS EN LA INSTITUCIONALIDAD Y FUNCION
DEL ESTADO

En los tdltimos afios, el Estado ha dirigido sus esfuerzos a promover un
entorno adecuado para contribuir a un crecimiento econémico basado
en un sector privado eficiente y complejo con mayor capacidad
generadora de ahorro y de inversiéon. En este sentido, destacan los
esfuerzos realizados en cuatro grandes areas: 1) la instrumentacién de
una agresiva politica de liberalizacién comercial que estimule el
crecimiento; 2) la reestructuracién y fortalecimiento del sistema
financiero; 3) la modernizacion de la infraestructura y de los servicios
publicos; y 4) la promocién de politicas efectivas de competencia
econdmica y de mejora regulatoria. A continuacién se presentan algunos
de los aspectos mds relevantes realizados en cada uno de estos cuatro
dmbitos.

1. NEGOCIACIONES COMERCIALES Y PROMOCION DEL
COMERCIO EXTERIOR

En la dltima década, y particularmente a partir de la entrada en vigor
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) en 1994,
México continué impulsando su politica de liberalizacién comercial.
Como parte de ella, se extendi6 la red de tratados de libre comercio, que
abarca hasta el momento 31 paises en tres continentes. ° Estos acuerdos
han contribuido a que México sea actualmente la decimotercera economia
mads importante del mundo y el octavo exportador de bienes y servicios.

Esta activa politica de apertura comercial se ha acompanado de
cambios en la propia estructura administrativa y funcional del Estado.
Algunos de estos cambios se remontan a septiembre de 1990, cuando se
establecid una unidad especializada en negociaciones de tratados de libre
comercio en la entonces Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
(Secofi), ahora Secretaria de Economia (SE). En noviembre de 1992, esta
unidad se transformé en la Subsecretaria de Negociaciones Comerciales
Internacionales, con fin de contar con un equipo profesional que apoyara
las negociaciones de tratados de libre comercio y la resolucién de disputas
comerciales.

9  En 1992 entré en vigor el Acuerdo de Complementacién Econémica con Chile; en 1994 el
TLCAN; en 1995 se pusieron en marcha Tratados de Libre Comercio (TLC) con Bolivia, Costa
Rica, Colombia y Venezuela, en el marco del Grupo de los Tres (G-3) y en 1998 con Nicaragua.
En el 2000 entraron en vigor los TLC con Israel y la Unién Europea y se concluyeron las
negociaciones con el llamado Tridngulo del Norte, conformado por El Salvador, Guatemala y
Honduras y con la Asociacién Europea de Libre Comercio (AELC), conformada por Islandia,
Liechtenstein, Noruega y Suiza. Asimismo, se han iniciado ya negociaciones de tratados con
Pert, Panama, Ecuador, Japon y Singapur.
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Los principales objetivos de esta Subsecretaria son vigilar el
cumplimiento interno y externo de los acuerdos y compromisos
comerciales en los que México participa; mantener y mejorar las
condiciones de acceso para los bienes y servicios mexicanos en los
mercados internacionales, y propiciar el establecimiento de un marco
juridico que atraiga mayores flujos de inversion extranjera directa. De
manera paralela, se crearon diversos instrumentos de fomento a las
exportaciones, incluyendo programas de preferencias fiscales y de
asesoria técnica.'

De esta manera, se contribuyd al cambio estructural de la economia
mexicana observado en la década pasada, evidenciado por la creciente
participacion del comercio exterior en la economia (de 29% del PIB
en 1993 a 60% en 2000). Mas aun, la infraestructura de tratados
comerciales y programas de apoyo permitié impulsar el crecimiento
exportador como eje de la recuperacion econémica en México tras la
crisis de 1994-95.

Por otra parte, la existencia de acuerdos comerciales
preferenciales permitio convertir a México en un lugar estratégico
para la Inversién Extranjera Directa (IED). Entre 1994 y 2000, México
recibié cerca de 68 000 millones de délares en flujos de inversion
productiva a largo plazo, provenientes en su mayoria de Estados Unidos
(63.4% de los flujos totales).

2. REFORMAS FINANCIERAS

Las numerosas deficiencias en el sistema financiero que exhibié la
crisis de 1994-1995 condujeron a la aplicacién de un ambicioso
programa de reestructuracién bancaria y a replantear seriamente la
funcién del Estado en este sector, mas alla de las fallidas politicas de
nacionalizacién y privatizacién bancaria. Para ello ha sido necesario
revisar las dimensiones legal, institucional y regulatoria mediante una
serie de reformas dirigidas a consolidar un sector financiero moderno
y estable. Dichas reformas pueden dividirse en dos tipes: aquéllas
dirigidas a mejorar la eficiencia de los mercados y las disefiadas para
fortalecer las instituciones encargadas de la supervisién y regulacion
de los mercados.

10 Entre los esquemas mds destacados se incluyen: el Programa de Devolucién de Impuestos a
la Importacién (DRAWBACK) y el Programa de Importacién Temporal para Producir Articulos
de Exportacién (PITEX), los cuales permiten el reintegro del valor de los impuestos de
importacién pagados por bienes intermedios o de capital que se incorporan a mercancias de
exportacién. Estos programas constituyeron un esfuerzo conjunto de las autoridades
comerciales y hacendarias. Asimismo, se desarrollaron programas de asistencia técnica
dirigidos a fortalecer las capacidades administrativas de las empresas exportadoras.
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a) Reestructuracion del sector financiero
(i)  Reforma bancaria

Después de haber permanecido nacionalizada en los ochenta, la
banca experimentd drdsticos cambios en los noventa. Tras la
privatizacion entre 1991 y 1992 de las 18 instituciones que componian
el sistema de la banca multiple, la banca experiment6 un intenso proceso
de liberalizacion y expansion que eventualmente culming en la crisis
bancaria en 1995. La devaluacién del peso a finales de 1994 elevé las
tasas de interés, provocando severos problemas de insolvencia en el
sistema bancario mexicano, causado principalmente por el alto indice
de cartera vencida.

Ante esta emergencia financiera, el Estado instrument6 una serie
de medidas de apoyo tanto de la banca como de los deudores, incluyendo
mecanismo para la capitalizacién y compra de préstamos y las
intervenciones de los bancos.” Asimismo, se realizaron diversas
modificaciones al marco regulatorio y prudencial, incluyendo
adecuaciones en cuanto a requerimientos de capital y manejo de riesgo;
y se eliminaron restricciones en materia de inversion extranjera con el
propésito de facilitar la capitalizacién del sistema bancario.

Como resultado, el sector bancario experimenté un profundo
proceso de consolidacién, al tiempo que la participacién del capital
extranjero pasé de ser minima a principios de la década a tener una
presencia mayoritaria a fines de la misma.

Sin embargo, los esfuerzos realizados en los ultimos afios no han
sido suficientes y el sistema financiero mexicano atin carece de la
accesibilidad y eficiencia necesarias para contribuir de manera efectiva
al financiamiento del crecimiento econémico. Por ello, entre las
primeras medidas de la nueva administracién econémica del
Presidente Vicente Fox destacan una serie de reformas dirigidas a
promover que los bancos adopten las mejores précticas corporativas,
introduzcan medidas correctivas tempranas en funcién de la
capitalizacion de las instituciones de crédito y generen las condiciones
para que el trabajo de auditoria externa sea la piedra angular de la
supervisién. 2

11 Entre estos mecanismos destacan el Programa de Capitalizacién Temporal (PROCAPTE); los
programas de apoyo a deudores mediante la reestructuracién de préstamos en unidades de
inversién (UDIs); y la activacién del Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro (FOBAPROA),
que fue creado en 1990, con el fin de prevenir que los problemas financieros que pudiesen
presentar las instituciones de banca multiple ocasionaran falta de liquidez y limitasen su
capacidad para cumplir las obligaciones con los depositantes.

12 Estas iniciativas fueron aprobadas por el Congreso a finales de abril de 2001.
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(i) Reformu al sistema de pensiones

A principios de la década pasada, se reconocié la necesidad de
transformar el sistema mexicano de pensiones, principalmente en vista
de la precaria situacion financiera en que se encontraba el IMSS. La
primera reforma se realizé en 1992, cuando se cre6 el Sistema de Ahorro
para el Retiro (SAR). El objetivo de la misma fue reducir los costos fiscales
del sistema de pensiones al sustituir el régimen de financiamiento de los
pagos con ingresos corrientes (Pay as you go), por uno capitalizado
constituido por cuentas individuales en las cuales el patrén deposita 2%
del salario del trabajador y los recursos acumulados se entregan, llegada
la edad del retiro, en una sola exhibicion.

Posteriormente, la entrada en vigor de lanueva Ley del Seguro Social
en diciembre de 1995 y la aplicacién de la Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro a partir de julio de 1997, conformaron el nuevo sistema de
pensiones, caracterizado por cuentas individuales manejadas por
instituciones financieras de giro exclusivo, denominadas
Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores). A marzo de 2001, el
sistema de pensiones estaba integrado por 18.4 millones de cuentas
individuales abiertas en trece Afores.”® En total, aproximadamente 55%
de la poblacién econémicamente activa esta sujeta al nuevo régimen de
pensiones.

Para continuar fortaleciendo al sistema, y como parte de la reforma
financiera que llevara a cabo la presente administracién, se buscara
modificar la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro con el fin de
otorgar derechos adicionales a los contribuyentes de las Afores, y
ampliar la eficiencia en el manejo de fondos. Asimismo, se considera
necesario incentivar una mayor participacién en el mercado de valores,
toda vez que hasta la fecha la mayoria de los activos (95%) se concentran
en instrumentos de deuda publica. Igualmente, estd pendiente una
reforma futura del sistema de pensiones de los trabajadores al servicio
del Estado.

(111) Mercado de valores

La crisis de 1995 inhibi6 el desarrollo del sector bursatil durante los
altimos anos. A fin de asegurar tasas de crecimiento econémico
sostenibles a largo plazo, México requiere contar con un mercado de
capitales desarrollado que pueda fungir como una alternativa verdadera
de financiamiento para las empresas. Con este objetivo en mente, las
autoridades incluyeron varias reformas al mercado de valores como parte
del paquete de reformas financieras aprobadas por el Congreso en abril

13 Hasta el 30 de junio de 2001, otros 6.2 millones de trabajadores que no habian elegido sus
Afores tenian sus aportaciones en la Cuenta Concentradora que Banco de México administraba
a nombre del IMSS.
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de 2001. Entre las principales reformas realizadas destacan una nueva
Ley de Sociedades de Inversién que permitird ampliar el acceso de los
pequefios ahorradores a un niimero mayor de los instrumentos de
inversion en el mercado de valores, asi como el mejoramiento de la
estructura corporativa de las empresas que cotizan en bolsa mediante,
entre otras cosas, el fortalecimiento de los derechos de los accionistas
minoritarios.

(1v) Banca de desarrollo

Después de la crisis de 1995, el financiamiento proporcionado por la
banca de desarrollo cayé drasticamente a la vez que se puso en evidencia
las limitaciones institucionales existentes. Considerando lo anterior, las
autoridades financieras han propuesto una profunda reestructuracién de
este sector, dirigida a reposicionar la banca de desarrollo en sectores que
no son atendidos por el sistema financiero tradicional, pero generando a
la vez mecanismos e incentivos para que pueda retirarse de dichos sectores
una vez que el sistema financiero empiece a penetrarlos.

En México, los sectores estratégicos que requieren ser atendidos por
la banca de desarrollo son el campo, la vivienda de interés social, la
pequefia empresa y la obra publica en estados y municipios. Entre las
primeras propuestas que se presentaron a consideracién del Congreso
destaca el establecimiento de Nacional Hipotecaria como instancia
responsable de promover la construccién y adquisicion de vivienda
mediante el otorgamiento de préstamos y garantias, asi como de crear
condiciones para bursatilizar los préstamos hipotecarios.

Adicionalmente, en el futuro inmediato se requerira mejorar la
capacidad operativa y rendicion de cuentas de la banca de desarrollo, asi
como revisar su esquema de regulaciéon prudencial a fin de homologarla
en lo posible con la de la banca comercial, adecuando la contabilidad a
précticas contables internacionales y transparentando los subsidios que
otorga el Estado. Entre las instituciones que se beneficiaran por estas
medidas destacan Nacional Financiera (Nafin), el Banco Nacional de
Crédito Rural (Banrural), el Banco Nacional de Comercio Exterior
(Bancomext), y el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos (Banobras).

(v) Ahorroy crédito popular

Entre las reformas financieras mas recientes destaca el
establecimiento de un nuevo marco juridico y de regulacién para el sector
de ahorro y crédito popular, esto es, el sector que no esta atendido por el
sistema financiero tradicional. En el pasado reciente, y particularmente
a la luz de la restriccién al crédito por parte de la banca comercial como
resultado de la crisis de 1995, este sector crecié rdpidamente aunque de
manera desordenada, lo que provocé en algunos casos problemas de
quebrantos y malos manejos.
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El ordenamiento y promocion de este sector constituye una
prioridad de gobierno. En abril de 2001, el Congreso aprobd dos medidas
clave en ese sentido: por un lado, una nueva Ley de Ahorro y Crédito
Popular bajo un esquema de supervision auxiliar y, por el otro el
establecimiento de un nuevo Banco de Ahorro Nacional y Servicios
Financieros (Bansefi) que apoyard la modernizacién y desarrollo de los
intermediarios financieros que atienden este sector.

b) Fortalecimiento de las capacidades de regulacién del Estado

Dada la importancia que revisten para el sistema financiero
mexicano las tareas de supervision y regulacién, el desarrollo y
consolidacién institucional de agencias responsables de dichas funciones
ha sido una prioridad en los tltimos anos.

La Comisién Nacional Bancaria y de Valores (CNBV) es un 6rgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),
con autonomia técnica y facultades ejecutivas. La CNBV resulté de la
fusién de las Comisién Bancaria y la Comisién de Valores, realizada en
1995. Sus fines son supervisar y regular, en el dmbito de su competencia,
a las entidades financieras, con el fin de procurar su estabilidad y correcto
funcionamiento, asi como mantener y fomentar el sano y equilibrado
desarrollo del sistema financiero en su conjunto, en proteccién de los
intereses del publico. Durante el periodo 1997-2000, la CNBV aplicé un
ambicioso programa de fortalecimiento institucional que abarcé la
instrumentacién de un sistema de planeacién integral; el disefio de los
lineamientos para un servicio civil de carrera; y la ampliacién y
modernizacién de su infraestructura informatica.

La Comisién Nacional de Seguros y Fianzas (CNSF) es un érgano
desconcentrado de la SHCPE, cuya misién es garantizar al publico usuario
de los seguros y las fianzas que los servicios y actividades que las
instituciones y entidades autorizadas realizan se apeguen a lo establecido
por las leyes. Para cumplir con este propésito tiene a su cargo la
supervision de solvencia de las instituciones de seguros y fianzas, la
autorizacion de los intermediarios de seguro directo y reaseguro y el
apoyo al desarrollo de los sectores asegurador y afianzador. La CNSF
fue creada en 1990, como resultado de la reforma a diversas disposiciones
de la Ley General de Instituciones de Seguros. En diciembre de 1998 la
institucion fue reestructurada empleando un esquema funcional que
permite una supervision mas especializada.

La Comisién Nacional para la Proteccién y Defensa de los
Usuarios de Servicios Financieros (CONDUSEF) es una figura juridica
y operativa creada en 1999 y que plantea un novedoso esquema de
Ombudsman financiero, lo cual constituye un reconocimiento formal
a la importancia que tiene la proteccién a los usuarios del sector
financiero por parte del Estado. La CONDUSEF es un organismo
publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios,
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que asumié funciones que anteriormente estaban dispersas en otras
agencias y dependencias del sector financiero. Desde su entrada en
operacidn, la CONDUSEF ha sido objeto de un ejercicio de revision
permanente de sus mecanismos de operacion, con el fin de enriquecerla
y perfeccionar su funcionamiento.

La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
(CONSAR) fue creada en 1996 como resultado de las modificaciones al
sistema de pensiones. Dicho organismo es el érgano administrativo
desconcentrado de la SHCP dotado de autonomia técnica y facultades
ejecutivas a cargo de la coordinacién, regulacion, supervisién y vigilancia
de los sistemas de ahorro para el retiro. Su misién es proteger el interés
de los trabajadores, asegurando una administracién eficiente y
transparente de su ahorro.

Finalmente, el Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB)
fue creado en 1999 con fundamento en la Ley de Proteccién al Ahorro
Bancario. Sus objetivos principales son establecer un sistema de
proteccién al ahorro bancario, concluir los procesos de saneamiento de
instituciones bancarias, asi como administrar y vender los bienes a cargo
del IPAB para obtener el maximo valor posible de recuperacion. E1 IPAB
tiene como prioridad el mantener la confianza y la estabilidad del sistema
bancario, ademds de establecer los incentivos necesarios para que exista
mayor disciplina en el mercado. Aligual que la CONDUSEE, el IPAB es
un érgano desconcentrado de la SHCP que cuenta con personalidad
juridica y patrimonio propios.

3. INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS PUBLICOS

La primera experiencia de reforma de la participacién del Estado en
infraestructura fue en el sector telecomunicaciones. Los dos pilares de
esta reforma fueron, por unlado, la privatizacién de Teléfonos de México
(Telmex) y, por el otro, el desarrollo de un nuevo esquema regulatorio
que promoviera la competencia y el servicio universal.

Una de las lecciones que arrojé la reforma de las telecomunicaciones
fue la importancia de desarrollar un marco regulatorio adecuado previo,
y no posterior, a la privatizacién de un monopolio estatal. En efecto,
Telmex se privatizé como monopolio en 1990, pero el régimen regulatorio
de competencia econémica se desarroll hasta 1993. Mds aun, fue hasta
1995 que se estableci6 una nueva Ley Federal de Telecomunicaciones,
asi como una Comisién Federal de Telecomunicaciones (Cofetel), como
organo regulador desconcentrado de la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes (SCT), con autonomia técnica y operativa.

Si bien el sector telecomunicaciones ha logrado atraer un volumen
de inversién significativo (28 mil millones de ddlares entre 1990 y 2000),
que le ha permitido lograr una notable modernizacién, el retraso con
que se inici6 la competencia (fue hasta 1997 que se inicié en los servicios
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de larga distancia, y hasta 1999 en telefonia local), asi como las constantes
disputas entre Telmex y sus competidores han demostrado la necesidad
de crear oportunamente un marco regulatorio apropiado para asegurar
la consecucion de los objetivos de desarrollar un sector de
telecomunicaciones moderno y competitivo.

Otro sector donde se ha reformulado, aunque de manera parcial, la
funcién y papel del Estado ha sido el sector energético. Los origenes de
esta reforma se remontan a 1992, con la expediciéon de una nueva Ley del
Servicio Publico Eléctrico, la cual permitié inversién privada en
generacion eléctrica, aunque limitada a ciertas modalidades (productor
independiente de energia, cogeneracion y autoconsumo).

En 1995, la reforma energética cobré un nuevo impulso al
instrumentarse, por un lado, un amplio paquete de reformas
constitucionales y legales que establecian un nuevo modelo de
organizacion industrial del sector de gas natural y, por el otro, la
delimitacién del papel del Estado en el mismo.

Derivado de la reforma estructural de 1995, el Estado asumio tres
papeles claramente diferenciados: los de operador, propietario y
regulador. Por lo que se refiere a la operacion, la participacion empresarial
del Estado se redefini6é en funcién de ciertas actividades consideradas
estratégicas, a saber, la exploracion y produccion de gas natural. Bajo
este esquema, PEMEX funge como operador de los activos estratégicos
de la nacién, y la Secretaria de Energia (Sener) como propietario de los
mismos.

El Estado se retir6 de la operacion de las actividades ro estratégicas
(distribucién, transportaciéon y almacenamiento de gas natural),
cediéndola a inversionistas privados, lc cual supusc la privatizacion de
algunos activos de PEMEX, fundamentalmente de empresas
distribuidoras de gas natural.'* Para tal fin, se desarrol!$ ur: régimen de
concesiones o permisos, asi como un nuevo esquema de precios y tarifas,
bajo responsabilidad de la Comisién Reguladora de Energia (CRE). Dicha
Comision es un 6rgano desconcentrado de la Sener, con aut:snomia técnica
y operativa, que cuenta un mandato claro en materia de regulacién de
las actividades en materia de generacion eléctrica v venta transporte,
distribucion y almacenamiento de gas natural que realicen tanto PEMEX
como privados.

14 También PEMEX mantuvo el control de la red existente de gasoductos, pero la ampliacién de
la misma quedd a cargo del sector privado.
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4. COMPETENCIA ECONOMICA Y MEJORA
REGULATORIA

Como resultado de las politicas de privatizacion, desregulacion y apertura
a la inversion extranjera y al comercio internacional instrumentadas
durante la década pasada, en 1993 se cred la Ley Federal de Competencia
Econdmica, asi como la Comisién Federal de Competencia (CFC), que es
el organismo auténomo encargado de su aplicaciéon. Dicha Ley abrogo
la Ley de Atribuciones del Ejecutivo en Materia Econémica, despojando
al Ejecutivo de la facultad de intervencién en la organizacion de las
empresas —la cual permitia establecer las lineas de produccién de
empresas particulares, asi como imponer controles de precios.

La nueva Ley constituy6 un hito en términos de la redefinicién del
papel del Estado en la economia nacional. Su objetivo es sancionar y
prevenir las prdcticas monopdlicas y la formacién de monopolios y su
ambito abarca todos los agentes econémicos que desarrollen actividades
en México, prescindiendo de su origen nacional y de su carécter ptblico
o privado como empresa. La tinica excepcidn al respecto son las empresas
estatales que realicen actividades econémicas “estratégicas” en los
términos que marca la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos
(Constitucién) (correos y telégrafos, petréleo, petroquimicos bdsicos,
electricidad, etc.).

En términos generales, la experiencia mexicana en materia de
competencia econémica ha sido satisfactoria, como lo ha reconocido la
propia Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)®.
En la préctica, la CFC ha demostrado su autonomia con respecto a la SE,
a la cual estd formalmente adscrita como érgano desconcentrado, asi
como su imparcialidad ante el resto de las dependencias publicas, poderes
y empresas sujetas a regulacién.'

El desarrollo de una politica de competencia econémica, ha sido
acompariado por un programa de mejora regulatoria dirigido a eliminar
costos de transaccion excesivos y disefiar esquemas de regulacién y
normatividad mds efectivos. Ello ha requerido de modificaciones
sustantivas en materia administrativa e institucional.

15 Ver, por ejemplo, OCDE, The OECD Review of Regulatory Reform in Mexico, 1999.

16 Ejemplo de ello han sido sus resoluciones en contra de Telmex por lo que se consider6 era su
posiciéon dominante de mercado, asi como el debate reciente entre la CFC, SCT y el propio
Congreso en torno a si la privatizacion de las dos principales lineas aéreas de México
(Aeroméxico y Mexicana), en manos estatales desde 1995 como resultado del rescate financiero
de que fueron objeto, se realiza en paquete o por separado a empresas independicntes.
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Este proceso comenzd a finales de los ochenta, con la creaciéon de la
Unidad de Desregulacion Econdmica dentro de ia Secofi (ahora SE).
Posteriormente, en 1995 esta Secretaria establecio el llamado Acuerdo
para la Desregulacion de la Actividad Empresarial (ADAE) con el objetivo
de revisar los costos de transaccion asociados a los esquemas de
regulacion y normatividad federal.

En un esfuerzo por institucionalizar este proceso, en mayo de 2000
se cre6 la Comision Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer) como
6rgano desconcentrado de la Secretaria de Economia. El mandato de
la Cofemer es promover y coordinar de manera continua el proceso de
mejora regulatoria. Para ello, se trabaja conjuntamente con el resto de
las dependencias gubernamentales asi como con los sectores
empresarial, social y académico, en el marco del Consejo para la Mejora
Regulatoria.

Entre los logros principales de este proceso de mejora regulatoria
destacan el fortalecimiento de las practicas de transparencia y consulta
publica en la elaboracién de regulaciones federales,'” asi como la creacion
de un Registro Federal de Tramites y Servicios a fin de transparentar y
acotar la accién gubernamental en esta materia.

17 Todo proyecto de ley, reglamento, acuerdo, decreto y, en general, cualquier disposiciéon que
afecte a los particulares debe remitirse a la Cofemer al menos treinta dias habiles antes de que
se pretenda emitir. La Comisién hace publicos no sélo los textos de estos proyectos, sino
también las manifestaciones de impacto regulatorio correspondientes, esto es, los analisis de
costo-beneficio que se exigen a toda nueva iniciativa de regulacién.
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[II. PAPEL EMPRESARIAL DEL ESTADO

1. CONTEXTO HISTORICO DE LA REDUCCION DEL PAPEL
EMPRESARIAL DEL ESTADO

El programa de privatizacién de las empresas piiblicas en México inicié
a principios de los ochenta, como resultado de una profunda crisis fiscal
del Estado. A partir de 1983, las empresas estatales fueron privatizadas,
cerradas, fusionadas o transferidas de las entidades federales a las
estatales o regionales. De mds de mil empresas ptblicas a fines de 1982,
éstas se redujeron a 269 en 1991 y desde entonces a la fecha éstas se han
mantenido en un ndmero relativamente estable (en 2000 el sector
paraestatal estaba conformado por 202 empresas).

El programa de privatizacion o desincorporacion se concentrd
fundamentalmente en empresas paraestatales que no realizaban
actividades estratégicas o prioritarias en términos de la Constitucion.’
En una primera etapa, que transcurre entre diciembre de 1982 y
noviembre de 1988, los esfuerzos gubernamentales se concentraron en
las empresas mas pequefias y en el saneamiento financiero de las
empresas publicas de mayor tamario.

Posteriormente, entre diciembre de 1988 y noviembre de 1994, se
registré el proceso de privatizacion mas significativo y complejo. Durante
esta etapa se registré la venta de Telmex (vendida en diciembre de 1990
por 1,760 millones de ddlares), la minera Cananea (septiembre de 1990
por 475 md) y las aerolineas Mexicana (agosto 1989 por 140 md) y
Aeroméxico (junio 1989 por 268 md), entre otras. Asimismo, la
privatizacién del sistema bancario entre 1991 y 1992 fue un corolario
importante en esta etapa.’’

2.  EVOLUCION RECIENTE DE LAS PRIVATIZACIONES

A partir de mediados de los noventa, se inicié una tercera etapa
concentrada en la venta o concesion de activos estatales en materia de
infraestructura y servicios ptblicos, asi como en el rescate y repriva-
tizacion del sistema bancario.

18 Por entidades paraestatales en México se entienden todos aquellos organismos piiblicos
descentralizados, empresas de participacién estatal mayoritaria y fideicomisos publicos. Las
empresas de participacién estatal minoritaria ~que por ley no son consideradas paraestatales
~también fueron objeto de privatizacién.

19 Para finales de 1991, el Gobierno habia vendido nueve de los dieciocho bancos estatales,
incluyendo a los dos mds importantes, Bancomer y Banamex, por un total de 7,120 millones
de délares.
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Puertos: La reforma y modernizacién de los puertos comenzé en 1993
con la promulgacion de una nueva Ley de Puertos. La reforma consistié
en la descentralizaciéon de infraestructura mediante la creacién de
entidades independientes llamadas Administraciones Portuarias
Integrales, que fueron posteriormente transferidas a la inversion privada
nacional y extranjera.

Ferrocarriles: La privatizacion de los ferrocarriles comenzé en 1996 y
consistio en la separacion geografica de los activos y las operaciones de
Ferrocarriles Nacionales de México para establecer una serie de
companias basadas en las rutas de acuerdo con las divisiones regionales
existentes.”’ A cada una de estas companias se le otorgé una concesion
renovable por cincuenta afos, para operar, explotar y construir nuevas
vias férreas. En la actualidad, la totalidad del trafico ferroviario es
manejado por concesionarios privados y se encuentran concesionados
alrededor de 18 mil kilémetros de vias.

Aeropuertos: En diciembre de 1995 se modific6 la Ley de Aeropuertos y
en febrero de 1998 se publicaron los lineamientos para la inversiéon
privada. El proceso de cambio estructural en el Sistema Aeroportuario
Mexicano implicé la integracion de cuatro grupos regionales (Pacifico,
Centro Norte, Sureste y Ciudad de México), en los que se agruparon 35
terminales para ser transferidos al sector privado mediante concesiones
a cincuenta afios. En una primera etapa, el esquema contempla la
licitacién de un 15 por ciento de las acciones del capital social de cada
grupo aeroportuario a un socio estratégico y, posteriormente, la colocacién
en bolsa del resto de las acciones. A la fecha, se han concesionado tres de
los cuatro grupos regionales a inversionistas privados?" culminando uno
de ellos el proceso de bursatilizacién en 2000 con la colocacion de acciones
en la bolsa de Nueva York.

Bancos: Debido a los agudos problemas de solvencia que enfrenté el
sistema bancario mexicano derivado de la crisis de 1995, el Estado se vio
obligado a intervenir varios bancos que representaban en conjunto 40%
de los activos totales del sistema. Como parte de este proceso, se
liquidaron algunos bancos y otros fueron reestructurados para su venta.
Para fines de 2000, este proceso habia practicamente culminado.

20 Al cierre de 2000, se encuentran concesionadas las tres lineas troncales del sistema (Ferrocarriles
del Noreste, Pacifico-Norte, y Sureste); cuatro lineas cortas (Ojinaga-Topolobampo, Coahuila-
Durango, Chiapas-Mayab y Nacozari), y el 75 por ciento de la Terminal Ferroviaria del Valle
de México. Asimismo, se constituyé el Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec como empresa
100 por ciento estatal y se otorgé la asignacién del Ferrocarril Tijuana-Tecate al Gobierno de
Baja California.

21 Esta pendiente tinicamente la privatizacién del Aeropuerto de la Ciudad de México ya que
este proceso depende de la determinacién de la ubicacién de un nuevo aeropuerto, decisién
que se espera sea tomada en 2001.

-27-



3. RETOS A FUTURO

Uno de los grandes retos que enfrenta México es la delimitacion del papel
del Estado en el sector energético, particularmente el eléctrico. La nueva
administracién ha anunciado su intencién de llevar a cabo una profunda
reestructuracion del sector eléctrico en México, a fin de poder atender
las grandes necesidades de inversion en el sector, sin que ello implique
distraer recursos ptiblicos con mayor rentabilidad social.

De acuerdo con las estimaciones oficiales de la Sener, para poder
satisfacer el crecimiento de la demanda en el periodo 2001-2009 se
requerira aumentar la capacidad de generacién eléctrica en mas de 26,000
mega watts (MW) —esto es, en mas de dos terceras partes de la capacidad
actual-, ademds de expandir y modernizar las lineas de transmision y
distribucion. Este reto supone generar inversiones estimadas en alrededor
de 60 mil millones de délares.?

A fin de poder enfrentar estas necesidades de inversién, la nueva
administracién se encuentra revisando alternativas a la anterior iniciativa
de reforma eléctrica presentada en febrero de 1999, la cual no prosperé
por falta de apoyo politico en el Congreso. Aquella reforma contemplaba
la reestructuracién de los segmentos de generacién y distribucion a fin
de constituir nuevas empresas estatales regionales especializadas que
pudieran eventualmente ser privatizadas, dejando en manos del Estado
el control sobre las redes de transmisién, asi como el establecimiento de
un nuevo marco regulatorio para el sector. A mediados de 2001, el
gobierno se encontraba estudiando posibles reformas que no supongan
necesariamente la privatizacion de activos estatales.

4. GESTION Y COORDINACION DE EMPRESAS PUBLICAS:
El caso de Petréleos Mexicanos (PEMEX) y la Comisién Federal de
Electricidad (CFE)

En tanto empresas responsables de desarrollar actividades estratégicas
en términos de la Constitucion mexicana, PEMEXy CFE pueden
considerarse el paradigma de empresa publica en México.

Conforme a la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, estas
empresas constituyen “organismos descentralizados” en cuya
administracion participa un Director General designado por el Presidente
de la Repuiblica, asi como una Junta u Organo de Gobierno presidida por
la Secretaria titular del sector (en este caso la Sener) y en la que estan
representadas la SHCP y otras Secretarias relevantes. Entre las
responsabilidades del Organo de Gobierno destacan:

22 Sener, Prospectiva del sector eléctrico 2000-2008.
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+ La aprobacion de los programas institucionales conforme a lo
establecido el Programa Nacional de Desarrollo, y los programas
sectoriales derivados del mismo, al que estan obligados todas las
administraciones gubernamentales.

+ La aprobacion de los presupuestos anuales y los programas
financieros, conforme a los lineamientos que establezca la SHCP.
En el caso de la contratacién de créditos externos, ésta queda sujeta
a previa aprobacion de la SHCP, conforme a lo establecido en la Ley
Federal de Deuda Publica. Cabe sefialar que tanto los presupuestos
anuales como los programas financieros, particularmente en cuanto
a los montos de endeudamiento interno y externo, quedan sujetos
a la autorizacién de la Ley de Ingresos y del PEF por parte del
Congreso.?

. La fijacion y ajuste a los precios y bienes que produzca o preste la
entidad paraestatal, con excepcién de los de aquellos que se
determinen por acuerdo del Ejecutivo Federal. Segtin lo establecen
las propias disposiciones reglamentarias, la determinacion de los
precios y tarifas deben fijarse conforme a criterios de eficiencia
econdmica y saneamiento financiero, fundamentalmente basandose
en principios de costo de oportunidad.

Por lo que se refiere a subsidios y transferencias, la entidad
paraestatal los recibe de la Tesoreria de la Federacion en los términos
establecidos por los PEF anuales, siendo la propia entidad la responsable
de administrarlos. En materia laboral, los trabajadores de PEMEX y CFE
quedan sujetos a jurisdiccién federal, segtin lo establece el Articulo 123
de la Constitucion.

PEMEX y CFE estan impedidas de participar en los mercados de
valores en tanto empresas estatales que realizan actividades estratégicas
en términos de la Constitucién —lo que obliga al Gobierno Federal a
mantener la propiedad y el control de las mismas.

23 Esto debido a que todas aquellas obligaciones de pasivo directas o contingentes constituyen
deuda publica.
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IV. ELNUEVO PERFIL DEL ESTADO

1. FORTALECIMIENTO DE LAS CAPACIDADES
REGULADORAS

En México, el fortalecimiento institucional de las capacidades
reguladoras del Estado ha llevado a la creacion de dos nuevos tipos de
agencias gubernamentales: por un lado, comisiones con un amplio
mandato “horizontal” en materia de competencia econémica y mejora
regulatoria, dirigido a sentar bases microeconédmicas mads eficientes y
reducir costos de transaccién y de informacion con el fin dltimo de
mejorar el desempenio de la economia nacional; y por el otro, comisiones
sectoriales de tipo “vertical” cuyo objetivo ha sido atender
imperfecciones de mercado y de informacién asimétrica en areas
especificas de la economia nacional, fundamentalmente servicios
financieros e infraestructura.

El reto, por lo tanto, pasa no sélo por lograr una mayor consistencia
en la aplicacién de politicas por parte de estas agencias, sino también en
consolidar dichas agencias como entes auténomos a fin de evitar su
“captura” por los propios agentes regulados o incluso por el propio
gobierno.

Por su parte, lograr una mayor transparencia y rendicién de
cuentas, asi como el desarrollo de prdcticas extendidas de consulta
publica que permitan hacer de la regulacion un proceso dindmico que
responda a las necesidades cambiantes de la economia exige una
reformulacion de las practicas tradicionales de la Administracién
Publica Federal en México.

2. PAPEL DEL ESTADO EN EL DESARROLLO ECONOMICO
LOCAL Y REGIONAL

La profundizacién de las desigualdades regionales en México,
particularmente a partir del TLCAN, han llevado al nuevo gobierno a
plantear la convergencia regional como reto prioritario del Estado. La
region norte del pais ha crecido en los tltimos diez afios a tasas anuales
promedio del 6%, en contraste con la regién del sur de México que ha
crecido a una tasa anual promedio de s6lo 0.4% durante el mismo
periodo.

Envista de este desequilibrio, se ha disefiado el Plan Puebla-Panama
como prioridad de gobierno. Se trata del primer intento del gobierno
mexicano por desarrollar una visién integral que beneficie a los estados
del sur-sureste de México mediante una mayor integracién econémica
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con los paises de América Central.  Para ello, se propone la participacion
de los sectores publico, privado y social, ademas de los organismos
financieros internacionales interesados (Banco Mundial, Banco
Interamericano de Desarrollo, Banco Centroamericano de Integracion
Econdmica, etc.).

La estrategia se sustenta en la concepcion de que el desarrollo
econdmico y social de la region serd posible en la medida en que las
acciones y politicas de gobierno estimulen el concurso de inversion
privada en apoyo a proyectos productivos del sur-sureste. Por ello, el
Plan tiene como prioridad atender las acciones y politicas relacionadas
con el fomento a la inversion productiva (tanto en el &ambito estatal como
en el federal), las relacionadas con obras de infraestructura (tales como
carreteras, puertos, aeropuertos, ferrocarriles y generacion eléctrica) y
las vinculadas con aspectos institucionales, fundamentalmente seguridad
juridica y procuracién de justicia.

3. PAPEL DEL ESTADO EN LA ARTICULACION ENTRE
LA INVERSION PUBLICA Y PRIVADA

Ante la creciente dualidad estructural de la economia mexicana, donde
conviven sectores modernos con acceso a mercados y financiamiento al
lado de sectores muy rezagados y sin apoyo alguno, las nuevas
autoridades han identificado dos dreas de particular atencién del Estado
que requieren articular la inversién piblica y la privada: 1) el desarrollo
de nuevos esquemas de ahorro y crédito; y 2) la instrumentacién de
apoyos financieros y no financieros a la Pequefia y Mediana Empresa
(PyMES).

El ahorro y el crédito popular han sido dreas insuficientemente
atendidas en el pasado, con lo cual se ha desperdiciado mucho potencial
de ahorro y por ello la oportunidad de proveer acceso a servicios
financieros a sectores de la poblacién que actualmente no lo tienen. En
el &mbito rural, estas limitaciones han sido particularmente evidentes,
impidiendo con ello la integracién de productores y hogares rurales a la
economia nacional. De ahi, que el desarrollo de servicios financieros en
este sector sea una prioridad de gobierno para los préximos arios.

El apoyo a PyMES, incluyendo como eje estratégico su incorporacién
al comercio exterior, han sido identificado como otro reto de primer orden
para México. A pesar de que México ha fortalecido su postura en el
comercio internacional desde 1994, los beneficios de la expansién
comercial no han llegado a las PyMEs. Durante la crisis de 1995, un gran

24 Este proyecto prevé la participacién de los gobiernos de Guatemala, Belice, Nicaragua,
Honduras, El Salvador, Costa Rica y Panama, asi como delos gobiernos estatales y municipales
de nueve estados de México: Puebla, Veracruz, Tabasco, Campeche, Yucatdn, Quintana Roo,
Guerrero, Oaxaca y Chiapas.
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nimero de PyMEs se involucrd en los mercados de exportacion, pero se
vieron eventualmente desplazadas por restricciones de financiamiento
y baja competitividad.

Si bien los programas de apoyo en esta materia datan de varios
afos atras, se ha identificado como un problema su dispersion y falta de
coordinacién. Un primer paso en ese sentido ha sido la creacion, en
febrero de este afio, de la Subsecretaria de Apoyo a la Pequeria y Mediana
Empresa, dependiente de la SE. La construccion de un andamiaje
institucional y de una canalizacién adecuada de recursos sera parte de
la estrategia gubernamental a futuro.

4. FORTALECIMIENTO DEL GASTO SOCIAL

Por ultimo, pero no por ello menos relevante, uno de los retos centrales
para el Estado en México es atender las crecientes demandas sociales en
un contexto de recursos publicos escasos. Ello supone, por un lado,
mejorar la eficiencia y rendicién de cuentas en el ejercicio del gasto y,
por el otro, incrementar aiin mas los niveles de gasto social mediante el
fortalecimiento de los esquemas tributarios. Un primer paso en este
sentido ha sido la propuesta de reforma fiscal presentada al Congreso en
abril de este afio.

En forma paralela, se requiere una estrategia que promueva cambios
institucionales, de programas y acciones que amplien el alcance de las
politicas ptblicas en esta materia. Un primer esfuerzo en este sentido ha
sido la reorientacién en el gasto social mediante la instrumentacién del
I politicas diferenciadas que distingan entre las acciones amplias dirigidas
a la poblacion en general (salud, educacién, capacitacion laboral y
vivienda), y politicas dirigidas para la poblacién en extrema pobreza
(desarrollo de capital humano, construccién de infraestructura y creacién
de oportunidades de ingreso). Sin embargo, el reto exige un proceso
permanente de revisién y evaluacion tanto de las instituciones como de
las politicas publicas existentes.
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