ANEXO VI. DECRETO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO t985-2000 517

histéricos, la economia mexicana debe alcanzar un crecimiento sostenido a
tasas todavia més elevadas. De ahf que una meta del Plan Nacional sea que,
una vez superada la crisis financiera actual y consolidada la recuperacién
econémica, se alcancen tasas sostenidas de crecimiento econémico supe-
riores al 5% anual.

El crecimiento sostenido de la economia, del empleo y de los ingresos
de los trabajadores del campo y la ciudad, requiere de la inversién para
aumentar la infraestructura, las instalaciones y la maquinaria para la pro-
duccidén de todos los sectores econémicos. Sin inversién suficiente no es
posible ampliar 1a capacidad productiva ni absorber el aumento de la mano
de obra.

De ahi la importancia de promover politicas generales y sectoriales,
asi como condiciones de certidumbre y estabilidad, que estimulen la inver-
sién nacional y extranjera. El nivel de inversién depende de los recursos
disponibles para su financiamiento, que provienen del ahorro interno y
externo. Para que haya inversién, indispensable para el crecimiento econd-
mico, hace falta el ahorro interno, preferiblemente complementado por el
ahorro externo.

Para alcanzar sostenidamente una tasa anual de crecimiento econémi-
co superior al 5%, la inversidn total debe exceder anualmente el 24% del
pi8. Financiar esa inversién de manera que el ahorro externo sea un sano
complemento y no un sustituto del ahorro nacional, requiere que este dlti-
mo aumente significativamente. En 1994 el ahorro interno fue de cerca de
16% del p1B; es necesario que ahora s¢ incremente progresivamente, para
que a finales de siglo equivalga a por lo menos 22% del pis.

El crecimiento econdmico depende no sélo del esfuerzo de inversién y
ahorro, sino también de la eficiencia con que se utilicen los medios de
produccién y la mano de obra. Entre mds productiva y eficazmente se asig-
nen y usen los recursos de la sociedad, mayor serd el crecimiento del pro-
ducto nacional y del empleo. Consecuentemente, el aumento en la produc-
tividad y la eficiencia recibird la mayor importancia en la estrategia para
promover el crecimiento econdémico.

Es fundamental que el crecimiento econémico tenga el mayor efecto
posible en la generacién de empleos productivos. Con vistas a generar mds
empleos con mejores retribuciones, se promoverd que el mercado laboral
estimule al maximo la utilizacidn eficaz de la mano de obra en los procesos
productivos.

Ademas, el crecimiento econdmico debe ser sustentable. Con ese fin,
las politicas de aliento al crecimiento econdmico se aplicardn en conjun-
¢ién con estrategias, programas y acciones que tiendan a mejorar las con-
diciones ambientales y a promover un uso racional de los recursos natu-
rales.
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Para que el crecimiento econémico coadyuve eficazmente a la conse-
cucidn de todos los objetivos del desarrollo nacional, debe ser permanente,
y evitar asi la aparicién de crisis recurrentes que frenan el progreso. Asi-
mismo, para ser viable y sostenible debe tener bases financieras vigorosas
y estables.

Un crecimiento elevado, sostenido y equitativo también requiere con-
diciones de creciente estabilidad de precios. En condiciones de alta infla-
cién, tarde o temprano, el crecimiento econdémico se agota y desemboca en
crisis financieras. Ademds, el crecimiento asi logrado es inequitativo, pues
la inflacién contribuye a la reduccién del ingreso real de la mayoria de la
poblacién.

5.2 Antecedentes

Entre 1950 y 1970, México logro tasas de crecimiento econdémico eleva-
das, que promediaron anualmente 6.6%, lo que significé un aumento del
3% anual del producto per cdpita del pais. De principios de los setenta en
adelante, México ha registrado crisis econémicas recurrentcs con una pe-
riodicidad casi sexenal, y una desaceleracién pronunciada del crecimiento
econémico. Entre 1970 y 1994, el crecimiento del producto del pais tuvo
una tasa media anual de 3.9%. Peor aiin, entre 1981 y 1994 esta tasa fue de
1.4%. En ese lapso el producto per cdpita se redujo en casi 7%. Ademas, ¢l
estancamiento econdmico ha ocurrido precisamente cuando, por razones
demogrificas y sociales, la demanda por empleos ha crecido a las tasas
més elevadas de la historia.

Debido al insuficiente crecimiento econémico, México se enfrenta a
un problema muy grave de desempleo y de empleo de baja productividad,
tanto en el campo como en las ciudades. La poblacién no tiene acceso
suficiente a ocupaciones bien remuneradas en el sector formal de la econo-
mia. Vencer la crisis y promover el crecimiento econdmico es asunto fun-
damental de la estrategia de desarrolio y el plan asigna a estas tareas una
prioridad estratégica central.

Para ser eficaces, las acciones de promocidn del crecimiento econdmi-
co deben partir de la identificacién de las condiciones que propiciaron la
desaceleracién econdmica y las crisis recurrentes, para corregirlas. Asi-
mismo, hace falta establecer los medios indispensables y los recursos dis-
ponibles para impulsar el progreso.

La insatisfactoria evolucién de la economia mexicana durante buena
parte del dltimo cuarto de siglo ha padecido, segiin ¢l momento, uno o
varios de los siguientes fenémenos adversos:
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+ Una estructura econémica con severas distorsiones y rigideces, procli-
ve a la ineficiencia e inhibitoria de la inversién productiva y del em-
pleo de la mano de obra.

* Ineficiencia del ahorro interno con marcados periodos de contraccién
del mismo, por disminuciones ya sea del ahorro del sector piiblico, o
del sector privado.

* Lapsos de amplia disponibilidad de ahorro externo que se utilizé para
financiar déficits crecientes en la cuenta corriente de la balanza de pa-
gos vinculados con procesos de sobrevaluacién del tipo de cambio, de
caida del ahorro interno, y de expansién acelerada de la demanda agre-
gada.

En las crisis financieras y de balanza de pagos de 1976 y 1982, tuvo
una importancia especial el severo deterioro de las finanzas publicas y la
consecuente contraccién del ahorro piblico. Influy6 también que se man-
tuviera una estructura econdmica obsoleta en relacién a los desarrollos de
la economia internacional. En ambas crisis, el desequilibrio fiscal fue tran-
sitoriamente compensado por una amplia disponibilidad de financiamiento
externo. Sobrevaluacién cambiaria, contraccion del ahorro piblico, cuenta
corriente ampliamente deficitaria, y fuertes entradas de financiamiento ex-
terno fueron fenémenos que precedieron al estallido de las crisis de aque-
llos afios.

Durante el lapso 1983-1988 el ahorro interno aumentd y practicamente
no hubo ahorro externo. Fueron afios de estancamiento econdmico, pues la
inversidn total disminuyé por la falta de ahorro externo, y porque el ahorro
interno se utilizd en parte para pagar el servicio de la deuda externa con-
traida en afios anteriores.

La crisis fue ain mas profunda debido a que a principios de los afios
ochenta las rigideces estructurales de la economia se acentuaron como una
pretendida respuesta a la propia crisis. El control de cambios y de precios,
las severas restricciones al comercio internacional y el aumento de subsi-
dios al sector paraestatal y al sector privado fueron algunas de las medidas
que hicieron aiin mis dificil la recuperacién de la economia. Esta situacién
comenzd a modificarse gradualmente a mediados de la década, cuando se
inicié un proceso de apertura comercial y de correccién estructural de las
finanzas publicas.

A partir de 1988, el proceso de ajuste estructural se aceler6. La apertu-
ra comercial pricticamente se generalizd, se abrieron nuevos campos para
la inversién privada mediante la privatizacién de empresas piblicas y se
aliger6 la regulacidn de varios sectores econdmicos. También se fortalecie-
ron significativamente las finanzas publicas, lo que mejoré el ahorro pu-
blico.
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Infortunadamente, el indispensable proceso de cambio estructural no
se materializ6 en un crecimiento econémico significativo, a pesar de que
entre 1989 y 1994 el pais tuvo el mayor ahorro externo de su historia. En
ese lapso la tasa promedio anual de crecimiento del pis fue de 3%. Si se
toma en cuenta la transformacién estructural y el cuantioso ahorro externo
disponible, puede verse que el crecimiento econémico de esos afios resulté
particularmente reducido. Es muy ilustrativo el caso de 1993, cuando in-
gres6 ahorro externo equivalente a casi 7% del pis y se alcanzé un creci-
miento del producto de sélo 0.6%.

El desaliento de la poblacién que se dio al estallar la crisis financiera a
que hoy se enfrenta México proviene, en parte, de que no se satisficieron
las expectativas de crecimiento econémico lo que, en su momento, dio
lugar al proceso de cambio estructural acompafiado de fuertes flujos de
capital hacia nuestro pais. Nuevamente, la crisis fue precedida de un perio-
do en que confluyeron la disponibilidad de recursos externos, el aumento
sin precedente en el déficit en la cuenta corriente de la balanza de pagos y
la sobrevaluacién del tipo de cambio real del peso respecto a las monedas
de nuestros principales socios comerciales.

El problema de fondo no fue que nuestra economia tuviese importan-
tes transformaciones y contase con ahorro externo en montos muy signifi-
cativos. El problema fue que ese ahorro externo no se tradujo en una mayor
inversi6én y crecimiento del pB. Para que una economia se mantenga viable
y solvente debe generar, a través del crecimiento, los recursos necesarios
para retribuir el ahorro interno y externo. Més alla de los fenémenos finan-
cieros de corto plazo y de la violencia que detonaron y magnificaron la
crisis, debe reconocerse que ésta no se habria presentado con la fuerza que
ahora conocemos, de haber contado nuestra economia con el vigor que por
largo tiempo se esperd y no lleg6.

La insuficiencia en el crecimiento de la economia durante los dltimos
aios, a pesar del cambio estructural y de la amplia disponibilidad de ahorro
externo, se explica en gran medida por la evolucién que tuvo durante el
mismo lapso el ahorro interno. No hay duda de que, si durante esos afios el
ahorro interno se hubiese mantenido al menos estable, se habria tenido un
crecimiento méas dindmico de la inversién y del miB. Sin embargo, entre
principios de 1988 y 1994 el ahorro interno disminuyé sistematicamente
como proporcién del piB, del 22 a menos del 16%. Dado que el ahorro
piblico se fortaleci6 durante el mismo lapso, la caida del ahorro interno
reflejé lo ocurrido en el ahorro privado, que en ese tiempo se contrajo en
mas de 7% del pB.

Por supuesto, el comportamiento del ahorro privado depende en mucho
de las politicas econémicas. Entre los factores que ayudan a explicar la cai-
da del ahorro privado destaca la apreciacién no sostenible del tipo de cam-
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bio real. La apreciacion real de la paridad siempre promueve el aumento del
consurmo en detrimento del ahorro. También hay que recordar que en Méxi-
co una fuente importante del ahorro y la inversién privada ha sido la
reinversién de utilidades de las empresas. Es probable que la reduccién del
margen de utilidades que necesariamente causé el proceso de apertura y de
mayor competencia econémica interna y externa haya sido mucho mayor al
apreciarse el tipo de cambio real. En otras palabras, el efecto en la modera-
cién de utilidades que deliberadamente buscé la apertura a la competencia
internacional se exacerbé con la apreciacidn real de la paridad y afectd el
ahorro de las empresas. La caida del ahorro también fue influida por la baja
en los impuestos al consumo que dispuso la reforma tributaria de fines de
1990. Un factor adicional que contribuyé a elevar el consumo y disminuir el
ahorro fue la disponibilidad de crédito, que permitié elevar en el corto plazo
la capacidad de compra de las familias y de las empresas.

La debilidad del crecimiento también se explica por el efecto de la
paridad real sobre la inversién. La apreciacién real de la paridad hizo mas
atractiva la inversion en los sectores de bienes y servicios no comerciables
internacionalmente que en los sectores de bienes comerciables que, como
las manufacturas y la agricultura comercial, usualmente tienen un mayor
efecto multiplicador en la actividad econémica. Cabe sefialar que durante
los tdltimos afios, el cambio estructural por el que atravesé nuestra econo-
mia incidi6 sobre su tasa de crecimiento, como consecuencia de gue el
acervo de capital con que contaba nuestro pais, apropiado para una econo-
mia esencialmente cerrada al comercio internacional, tuvo que ser reem-
plazado conforme se dio el proceso de apertura comercial. Asi, al dedicarse
a reemplazar capital obsoleto, parte del esfuerzo de inversién realizado en
los iiltimos afios no se reflejé en una expansién de la planta productiva,
sino que mantuvo el nivel de la capacidad productiva en el contexto de una
economfa abierta.

Es necesario sefialar que la transformacién de la economia, resultado
de los procesos de desregulacién y apertura comercial, contribuyé a elevar
la eficiencia del aparato productivo y, en esa medida, fue natural observar
un proceso de apreciacién real de la paridad. Sin embargo, cuando la pari-
dad real se aprecia por encima del nivel que puede sustentar la mayor pro-
ductividad del pais, se genera un fenémeno de sobrevaluacién cambiaria
que, a su vegz, resulta en desequilibrios que inhiben tanto el crecimiento
econdmico, como el aumento de las retribuciones a los trabajadores.

A partir de una vision retrospectiva mis amplia, puede concluirse que
la paciencia del ahorro interno ha sido el elemento comiin y fundamental
en las crisis financieras que recurrentemente ha vivido nuestro pais y la
causa principal de] estancamiento econémico que nos ha aquejado durante
buena parte de las dltimas dos décadas.
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Ahora debemos hacer frente a varios retos. El primero consiste en su-
perar exitosamente la crisis financiera actual, lo que supone aplicar con
disciplina y perseverancia las acciones en marcha hasta que se recupere el
funcionamiento normal de los mercados cambiario y financiero, se reduz-
can significativamente las presiones inflacionarias, se reafirme la correc-
cién de la cuenta corriente de la balanza de pagos, y se empiece a dar un
proceso gradual de recuperacién en la actividad econémica y el empleo. El
segundo es consolidar e intensificar los cambios estructurales emprendi-
dos durante laiiltima década y que son indispensables para contar con una
economia productiva, eficiente y en expansion. El tercero significa em-
prender las reformas que nos permitan contar con una base amplia y esta-
ble de ahorro interno. Esto es indispensable para evitar la repeticién de las
crisis intermitentes que nos han aquejado durante mucho tiempo.

Alcanzar un crecimiento econémico vigoroso y sostenido es hoy un
imperativo no sélo econémico, sino social y politico. Es condicién esen-
cial para lograr ¢l mejoramiento de las condiciones de vida de los mexica-
nos. Las perspectivas del pais no deben ser las del estancamiento. El futuro
de México debe ser de crecimiento para responder a las necesidades de
empleo bien remunerado de la poblacién. Cualquier esfuerzo que deba ha-
cerse para alcanzar ese crecimiento valdré la pena.

5.3 Estrategia general para el crecimiento

Para generar los empleos bien remunerados que la poblacién requiere, la
economia del pais debe crecer a tasas elevadas e inducir una forma de cre-
cimiento que favorezca la absorcién de mano de obra.

El plan propone una estrategia de crecimiento que evite la recurrencia
de crisis que han ocasionado retrocesos en términos de estabilidad, empleo
y bienestar social. Aprovechando la experiencia pasada, evitaremos pricti-
cas y estrategias que en el corto plazo han propiciado un crecimiento de la
economia y avances en diversas dreas, pero que a la postre han mostrado su
incapacidad para generar un crecimiento sostenible cuyos frutos sean com-
partidos por toda la poblacién.

La expansién de la capacidad productiva puede alcanzarse sélo por
dos vias: incrementando, mediante la inversién, los factores de la produc-
cion, y elevando la productividad de esos factores. En estos dos puntos se
centrard la nueva estrategia de crecimiento econémico. En relacién con la
mayor productividad, conviene destacar que el régimen tributario y el mar-
co regulatorio habran de desempefiar un papel fundamental. Ello permitird,
al utilizarlos adecuadamente, que con los mismos recursos con que cuenta
la economia podamos incrementar el producto nacional.
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La estrategia econdmica, que reconoce la necesidad de elevar el ahorro
interno, pondra especial cuidado en asegurar el abatimiento sano y perma-
nente de la inflacién. La estabilidad macroeconémica permite un horizonte
mds amplio para la planeacién y para la evaluacién de proyectos producti-
vos, al tiempo que constituye un incentivo para la generacién de ahorro a
mayores plazos. S6lo cuando la inflacién es baja, el ahorro se traduce en
mayor inversion y ésta, a través del crecimiento de la actividad econémica
y el empleo, en beneficios tangibles para la poblacién. En cambio, la infla-
cién, ademas de inhibir el ahorro y la inversién, al erosionar el poder ad-
quisitivo de los salarios y de los activos financieros, lesiona en forma
desproporcionada a los trabajadores y a la poblacién de menores ingresos.
Por eso, cuando la inflacién es persistente y elevada, el crecimiento se vuelve
inequitativo y la distribucidn del ingreso se deteriora. Por lo anterior, resul-
ta ineludible esforzarse, de manera sana y permanente, para alcanzar la
estabilidad de precios.

El impulso a ia inversién comprenderd lo mismo la inversién en capi-
tal fisico que la elevacién de la calidad de la fuerza de trabajo. Esto tiltimo
involucra tanto la educacién y capacitacién de los trabajadores como la
procuracién de condiciones de salud, nutricién y vivienda digna. En la
medida en que se consiga elevar el nivel de vida de la fuerza de trabajo, su
aportacién al desarrollo nacional serd mayor. Asimismo, la mayor produc-
tividad debera redundar en niveles salariales més elevados.

Por lo que se refiere a la inversidn en capital fisico, en los préximos
afios se emprenderan acciones con ¢l propésito no sélo de aumentar su
volumen, sino de provocar la modernizacién tecnolégica que nos haga mas
competitivos y nos permita aprovechar mejor los flujos internacionales de
comercio e inversién.

El proceso de inversién puede darse sélo si existen los recursos para
financiarlo. Por ello, el propésito de aumentar la inversién supone, al mis-
mo tiempo, un esfuerzo para promover fuentes suficientes y estables de
ahorro, tanto interno como externo. Con esto se entiende el papel central
que tiene el ahorro para fomentar el crecimiento y el empleo. La inversion
constituye el eslabon que vincula al ahorro con el crecimiento y el empleo.

La estrategia encaminada a fomentar el ahorro interno con el objeto de
evitar la dependencia del ahorro externo para financiar los requerimientos
de inversién que exige el crecimiento equivale a proponer que el saldo en
la cuenta corriente de la balanza de pagos sea sostenibie en el largo plazo.
La disponibilidad de ahorro externo, empero, permite a nuestra economia
invertir a un ritmo superior que si la inversién fuese financiada dintcamente
con ahorro interno. Por tanto, el ahorro externo abre oportunidades muy
significativas para promover una tasa de crecimiento de la economia mas
elevada y un mayor volumen de empleo. El uso prudente del ahorro exter-
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no requiere que €ste se destine principalmente a la ampliacién de la planta
productiva y de la oferta de productos condenables. De este modo, con la
maduracién de los proyectos de inversién crecera la capacidad de pago de
nuestra economia.

La inversion desempeiia un papel fundamental en la promocion del
crecimiento econémico como una forma de ampliar el nivel de empleo. Sin
embargo, el plan propone no sélo proveer mis empleo, sino que ese em-
pleo sea mejor remunerado; por ello la elevacién de la productividad ad-
quiere una importancia igualmente prioritaria. De no procurar el aumento
en la productividad, el crecimiento de la economia estaria apoyado exclu-
sivamente en la expansion del ahorro e implicaria tanto una gradual pérdi-
da de competitividad frente a la produccién externa, como la imposibilidad
de mejorar permanentemente las remuneraciones reales. En las tltimas
décadas, nuestro crecimiento econémico se ha apoyado fundamentalmente
en una expansidn del capital, mientras que la productividad conjunta de los
factores de la produccién ha contribuido en una proporcién relativamente
modesta. Es imperativo fomentar el aumento de la eficiencia en todos los
ambitos, promover la adquisicién, difusion y generacién de tecnologia y, al
mismo tiempo, orientar la inversién hacia aquellos sectores donde el efecto
sobre la produccion es mas que proporcional al incremento en los factores.
En muchos paises, este ditimo punto ha sido el factor determinante para
contar con tasas de crecimiento més elevadas.

En relacién con este tema el plan propone un conjunto de acciones
encaminadas a eliminar distorsiones que limitan la eficiencia en diversos
sectores clave de la economia. Entre estas acciones destaca la reduccion de
la brecha entre el costo del empleo y la remuneracion real al trabajador, el
abatimiento de los costos de transaccién en el mercado laboral, la promo-
cién de la eficiencia en los mercados que producen insumos complementa-
rios al trabajo, y la desregulacién en beneficio sobre todo de las pequenas
empresas para aprovechar su amplia capacidad de absorber mano de obra.

Sélo una estrategia con estas caracteristicas permitird que el creci-
miento econdémico se traduzca en la generacién de empleos bien remune-
rados en forma sana y sostenible. La conformacién de una estructura de
incentivos apropiados facilitard, ademds, el acceso de la fuerza de trabajo
al mercado formal del empleo, con los beneficios para los trabajadores
que marca la ley.

El plan supone que el desarrollo econémico de México exige una acti-
va participacién en el dmbito internacional. Dicha participacién implica
una intensa relacién con el resto del mundo a través del comercio, la inver-
sién y la transferencia de tecnologia. En el intercambio de bienes y servi-
cios habremos de contar con un mecanismo que permita alentar la creacion
de més y mejor empleo, promover una distribucién mds equitativa del in-
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greso, y elevar la competitividad de nuestra economia. Por lo anterior, afian-
zaremos la apertura comercial de México y buscaremos suscribir nuevos
acuerdos comerciales con otros paises, de modo que aseguremos el acceso
de nuestros productos a mercados mas dindmicos. Este proceso dard a nues-
tros productores acceso a insumaos en condictones similares a las que tie-
nen sus competidores externos y pondrd al alcance de nuestros consumido-
res una gama ampiia de productos con precios accesibles. En todo momento
aseguraremos que la competencia, tanto entre productores nacionales como
con productores extranjeros, se¢ dé sobre una base justa,

La estrategia econdmica de ampliar la capacidad productiva a través
de la promocion del ahorro, la inversién y la eficiencia, permitird mantener
un equilibrio adecuado entre la demanda de bienes y servicios y lo que
producimos los mexicanos. Gracias a esto, no sera necesario recurrr €n
forma permanente a montos elevados de financiamiento externo, que en cl
largo plazo no son sostenibles. En el corto plazo, la recuperacidn de la
actividad econdmica estard apoyada, principalmente, en el dinamismo del
sector de bienes y servicios comerciables internacionalmente. Los avances
en materia de eficiencia que han venido realizandose en el aparato produc-
tivo y que, en particular, han fortalecido al sector de bienes y servicios
comerciables, permitirdn a las empresas orientadas al mercado externo apro-
vechar ampliamente las condiciones actuales para emprender un vigoroso
esfuerzo de exportacién. Asi, este sector habra de constituirse en el princi-
pal motor de crecimiento para superar la crisis que atraviesa actualmente
nuestra economia.

Una vez superada la crisis, el crecimiento de las exportaciones vy de la
inversién continuardn siendo los pilares que sustenten una expansion sana
y eficiente de la demanda interna. El consumo, por su parte, habra de
incrementarse conforme se afiance el crecimiento del ingreso y del em-
pleo, de modo que el mayor consumo sea congruente con volimenes ma-
yores de ahorro interno. De esta forma, podra registrarse una expansién de
la demanda agregada que en todo momento sea proporcional con la am-
pliacidn de la capacidad productiva de la economia. La orientacion de la
estrategia econ6mica hacia la ampliacién de la capacidad productiva pro-
moviendo el ahorro, la inversidn y la eficiencia, permitird mantener el equi-
librio fundamental entre la oferta y la demanda agregada. Equilibrio nece-
sario para alcanzar el crecimiento sostenido con estabilidad de precios.

_La estrategia de crecimiento econémico y de desarrollo social debe
comprender una politica ambiental explicita que nos lleve a asumir plena-
mente las responsabilidades y los costos de un aprovechamiento duradero
de los recursos naturales renovables y del medio ambiente.

El plan hace del desarrollo sustentable un compromiso ineludible que
condiciona, orienta y norma todas las acciones en materia de crecimiento
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econdmico. Es un compromiso ético, ya que estd de por medio la sobrevi-
vencia de las generaciones futuras, y también econémico, pues sin recur-
$0s naturales y sin un medio ambiente sano, el crecimiento econémico no
seria viable.

Por ltimo, la estrategia de crecimiento estarfa incompleta si no se pro-
pusiese desplegar programas integrales y coherentes para el impulso de
Ciertos sectores que por sus caracteristicas y por sus consecuencias sobre el
empleo y el combate a la pobreza merecen atencién especial, mds alld de
las politicas generales.

5.4 Lineas de estrategia

El Plan Nacional de Desarrollo plantea las siguientes cinco grandes lineas
de estrategia para impulsar el crecimiento econémico sostenido y susten-
table:

*  Hacer del ahorro interno 1a base fundamental del financiamiento del
desarrollo nacional, y asignar un papel complementario al ahorro ex-
terno.

* Establecer condicienes que propicien la estabilidad y la certidumbre
para la actividad econémica,

* Promover el uso eficiente de los recursos para el crecimiento.

* Desplegar una politica ambiental que haga sustentable el crecimiento
econémico.

*  Aplicar politicas sectoriales pertinentes.

5.5 El ahorro interno, base primordial del crecimiento

Ante la caida del ahorro privado interno en los dltimos afios, el desafio
principal de la politica econémica es promover su recuperacién y fortaleci-
miento para convertirlo en la fuente primordial del financiamiento del de-
sarrollo. México debera continuar recurriendo a los recursos del exterior
para fortalecer la inversién. Para que el ahorro externo desempefie su fun-
cién complementaria, es necesario orientarlo a financiar una mayor inver-
sion global en el pais, no a desplazar la inversién financiada con internos.

Fortalecer el ahorro interno significa fortalecer la suma del ahorro pi-
blico y del ahorro privado. El Gobierno debe tomar en cuenta el impacto de
sus acciones no s6lo sobre su propio ahorro, sino sobre el ahorro total del
pafs. La captacién de ingresos piblicos debe estimular, no destruir, los in-
centivos al ahorro privado. Por ello es urgente una reforma tributarta orien-

—— — —_— e - - N
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tada a fortalecer el ahorro privado, sin descuidar la consolidacién del aho-
rro piiblico. Se trata de adoptar un sistemna tributario que fomente el ahorro
familiar y la reinversién de utilidades en las empresas. Un sistema tributa-
rio sencillo, en el cual el cumplimiento de las obligaciones no estorbe ¢l
desempefio eficiente de la actividad productiva, todo ello en un marco con-
ducente a una mayor equidad.

Los recursos que administra el Gobierno son de la sociedad. La socie-
dad debe estar convencida de que sus impuestos y los recursos provenien-
tes de los precios y tarifas piiblicos son utilizados correctamente y con
honradez. El gasto piublico debe ser ejercido de conformidad con priorida-
des claras y transparentes, avaladas por la sociedad misma y por sus repre-
sentantes populares. Asimismo, deben establecerse las reglas y sanciones
necesarias para evitar desviaciones y malversaciones de fondos.

Lineas de accién. De conformidad con los senalamientos anteriores, el
fortalecimiento del ahorro interno descansara en:

e Una reforma fiscal que promueva el ahorro y la inversion.

» La promocién del ahorro privado a través de instrumentos financieros
que ofrezcan seguridad y rendimientos competitivos a los ahorradores.

* El fortalecimiento de los mecanismos de financiamiento del sistema
de seguridad social como medio eficaz para estimular el ahorro inter-
no.

« Laconsolidacién del ahorro piblico mediante el mantenimiento de fi-
nanzas publicas sanas, y de un ejercicio del gasto corriente y de inver-
sién piiblica que siga criterios de eficiencia social.

»  El uso prudente del ahorro externo sobre bases de complementariedad
con el ahorro interno.

5.5.1 Una reforma fiscal para el ahorro y la inversion privada

Para el financiamiento adecuado y solvente de sus actividades, el Gobierno
debe recurrir a los impuestos. Para la sociedad, es preferible que se acuda a
fuentes eficientes y explicitas de financiamiento que al mas injusto e
ineficiente de todos los impuestos: el impuesto inflacionario. Pero no basta
con que el Gobierno financie de manera responsable y transparente su acti-
vidad, mediante un sistema fiscal financieramente solvente. El sistema tri-
butario debe también evitar que los impuestos se conviertan en obstdculo
para la actividad econémica y para la generacién de empleos productivos y
bien remunerados. Por ello debe orientarse a estimular la actividad produc-
tiva, lainversién y el ahorro. Al disefiar los impuestos debe tomarse en cuenta
su efecto sobre el ahorro publico y también sobre el ahorro privado.
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Asimismo, es preciso que el sistema tributario facilite el cumplimiento
de las obligaciones de los contribuyentes. Cuando 1a naturaleza de las con-
tribuciones y el exceso de trdmites y gestiones hacen del sistema tributario
un obstaculo insalvable para los negocios y la generacién de empleos, se
anulan las condiciones para la ampliaci6n de la actividad productiva y se
desestimula la iniciativa de los particulares para contribuir a su propio pro-
greso y al del plan. Al mismo tiempo, se desincentiva ¢l propio cumpli-
miento de las obligaciones de los contribuyentes,

La sociedad, a través de expertos fiscales que representen los intereses
de los distintos sectores, debe participar en el disefic de un sistemna tributa-
rio equitativo y eficiente. Por ello se ha constituido el Consejo Asesor Fis-
cal, conformado por expertos y representantes de los diversos sectores so-
ciales, para que el Gobierno proponga al Legislativo una reforma fiscal
que promueva el ahorro interno sobre bases de equidad y eficiencia.

Las consultas efectuadas hasta ahora sugieren qgue la reforma tributaria,
para promover el ahorro y la inversion y para generar un sistema tributario
mads eficiente y equitativo, debe atender a los siguientes criterios:

* El sistema tributario debe premiar el esfuerzo productivo. Por ello, es
esencial lograr un equilibrio adecuado entre los impuestos que gravan
al consumo directamente y los que gravan la renta, ya que estos lti-
mos inciden sobre las decisiones de ahorro e inversién.

= El impuesto sobre la renta de las empresas debe promover, de mejor
manera, la reinversién de utilidades. Se buscara ampliar las deduccio-
nes de aquellas erogaciones que signifiquen mayor inversién producti-
v,

* En cuanto a las personas, se buscard que éstas dediquen una propor-
cion mds grande de su ingreso disponible al ahorro, en particular el de
largo plazo.

* Para mejorar la equidad tributaria se promoverd una mayor progresi-
vidad de la tarifa del impuesto sobre la renta de personas fisicas, bus-
cando reducir la carga de los contribuyentes de menores ingresos rela-
tivos. Para lograrlo, se requiere contar con una base gravable amplia y
la eliminacién de las exenciones injustificadas que distorsionan la asig-
nacién de recursos, propician tratos inequitativos entre contribuyentes
similares y merman ia recaudacién.

*  Un aspecto fundamental de equidad tributaria lo constituye la genera-
lidad en la aplicacién de las disposiciones fiscales. El criterio de gene-
ralidad debe normar los criterios y acciones de la administracién
tributaria.

* Esindispensable otorgar seguridad juridica plena a los contribuyentes,
eliminar ambigiiedades y asegurar sus medios de defensa. Se dara trans-
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parencia a las diversas resoluciones de caricter general y particular, y
se buscard incorporarlas paulatinamente en las disposiciones legales y
reglamentarias.

* Las disposiciones fiscales deben simplificarse para reducir los costos
administrativos de los contribuyentes ¢ impulsar la actividad producti-
va y el empleo. Una medida que requiere de revisién urgente en este
sentido es el calculo del impuesto sobre la renta de asalariados que hoy
dia requiere de multiples y complejas operaciones.

« Laevasién y elusién fiscales representan una injusticia inaceptable para
con los contribuyentes curnplidos que debe ser combatida y sanciona-
da. Por su parte, las acciones de auditoria fiscal deben ser justas e im-
parciales. La fiscalizacién debe realizarse mediante un proceso trans-
parente y general. Para lograrlo, la programacién y el seguimiento de
los actos de auditoria deberd ser una tarea estrictamente institucional y
sistemdtica.

5.5.2 Sistema financiero para impulsar el ahorro
y la inversion productiva

El sistema financiero desempefia un papel fundamental para la generacién
del crecimiento econémico. Capta una parte muy importante del ahorro de
la sociedad vy lo canaliza hacia inversiones productivas. En el sector finan-
ciero existen significativas oportunidades para ofrecer una gama mds am-
plia de instrumentos y servicios que fomenten el ahorro de la poblacién y
propicien una canalizacién de recursos hacia los sectores productivos mas
eficiente y oportuna.

Se promoverd que el sector financiero genere oportunidades atractivas
para inducir un mayor ahorro tanto de las familias como de las empresas.
Asimismo, el sector financiero deberd abocarse a generar nuevas fuentes
de ahorro, sobre todo en sectores que no han sido incorporados adecuada-
mente al sistema financiero formal. La captacién del ahorro popular es un
proyecto al que se le dedicardn esfuerzos y atencién especiales.

La labor del sector financiero no se agota con el fomento al ahorro y su
intermediacién eficiente. La diversificacién de los riesgos y su correcta
asignacién constituye una oportunidad para desarrollar nuzevos instrumen-
tos y contribuir con opciones reales al fomento del ahorro y a un mejor
desarrollo del sector productivo.

Es necesario avanzar en forma paralela en el fortalecimiento de la su-
pervisién y la vigilancia de los intermediarios financieros. La elaboracion
del marco legal que fusioné la comisién nacional de valores y la comisidn
nacional bancaria constituye una accién fundamental en este sentido.
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Para que la estabilidad macroeconémica rinda los frutos esperados, se
requiere un sector financiero dindmico, que reconozca la importancia de
actuar de manera resuelta para afirmarla. Conforme se logre la estabiliza-
cién econémica y se cuente con instrumentos de cobertura de riesgo, serd
posible observar un alargamiento en los plazos promedio de vencimiento
de los activos; cuanto mayor esfuerzo dediquen los intermediarios a este
objetivo, méds pronto entraremos a una etapa de estabilidad. Es decir, son
procesos que se retroalimentan y, por ello, no es posible adoptar una acti-
tud pasiva. Las autoridades, en el &mbito de su competencia, participaran
en esta labor y brindardn todo su apoyo a quienes compartan este esfuerzo.

El programa nacional de financiamiento del desarrollo que publicard
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico especificard las acciones para
la consecucién de los objetivos sefialados. Entre otros aspectos se inclui-

”

ran:

* Modernizar y fortalecer la regulacién del sector financiero y a los or-
£anismos supervisores.

*  Propiciar una mayor captacion de ahorro mediante la oferta de una
mayor diversidad de instrumentos en condiciones atractivas de plazo y
rendimiento.

* Promover una asignacién m4s eficiente de los recursos hacia las activi-
dades productivas mediante el fomento de una mayor competencia y
mediante la reduccién de los costos de transaccién y de operacién.

* Promover un mayor acceso de la poblacién de menores recursos a ins-
trumentos de ahorro que les garanticen rendimientos atractivos.

*  Alentar la capitalizacién de las instituciones financieras con capitales
internos y externos, en los términos permitidos por la ley.

+ Fortalecer el marco juridico para la solucién justa y expedita de con-
troversias y conflictos.

5.5.3 Ahorro y seguridad social

Dos de los motivos mas importantes que tienen las personas para ahorrar
son la adquisicién de vivienda y el contar con ingresos dignos en el mo-
mento de retirarse de la vida econdmicamente activa. De tiempo atris, el
sistema de seguridad social prevé aportaciones de los trabajadores para
es0s propésitos a través del de invalidez, vejez, cesantia y muerte (sivem)
del iMss y de la cuota al Infonavit. Recientemente se introdujo la aporta-
cién al Sistema de Ahorro para el Retiro (sar).

El problema con estos rubros, particularmente los dos primeros, es que
las personas dificilmente pueden concebirlos como auténticos activos fi-
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nancieros que se identifiquen con un propésito de ahorro. Las aportaciones
al srveM se incorporan a un fondo colectivo. Las personas que llegan a la
edad de retiro sin alcanzar a cotizar, o que no acumulan una cierta antigiie-
dad en el sistemna, pierden todo derecho sobre sus contribuciones. Al ser
colectivo el sistema y dadas las reglas vigentes, los trabajadores que coti-
zan mis o durante més tiempo perciben una pensién propercionalmente
menor en relacién a sus cotizaciones. Existe pues una desvinculacidn casi
total entre las cuotas pagadas y los beneficios individuales, circunstancia
que fomenta la evasién y discrimina amplios grupos de trabajadores, todo
ello en contra del ahorro de las familias. Aunque en vias de correccidn,
efectos similares se han dado en el caso del Infonavit.

El ahorro personal y familiar recibiria un gran estimulo si todas las
contribuciones para el retiro y Ja vivienda fuesen individualizadas y acu-
muladas en cuentas personales que pagasen rendimientos reales atractivos.
El plan propone que las contribuciones tomen esta caracteristica, apoydn-
dose para ello en un andlisis amplio y concienzudo y bajo el principio de
que todo cambio debe ser en beneficio del trabajador.

5.5.4 Ahorro publico para el crecimiento

La politica de fortalecimiento del ahorro piiblico se apoyara tanto en la
racionalizacidn del gasto corriente como en la consolidacién de fuentes de
ingresos estables, no inflacionarias. La ampliacién del ahorro piiblico de-
berd contribuir también a alentar la generacién del ahorro privado. Los
instrumentos naturales para promover el ahorro ptiblico son la politica
tributaria y la politica de gasto. El mayor ahorro publico permitird un sano
financiamiento de la inversién piblica. La elevacién del ahorto piblico no
deberi verse como una responsabilidad dnicamente del Gobierno federal.
Este esfuerzo deberd ser compartido por las entidades paraestatales y, en el
dmbito de sus atribuciones, por las antoridades estatales y municipales.

El ahorro generado por el sector piblico habrd de destinarse priorita-
riamente al financiamiento de la inversién en infraestructura, de modo que
se apoye la expansién de la capacidad instalada de la economia y, con ello,
la generacién de empleo bien remunerado. Lejos de desplazar a la inver-
sién privada, la inversién publica debe servir de aliciente y soporte de la
misma. Por ese motivo, se privilegiara la inversién en infraestructura fisi-
ca, en la dotacién eficiente y oportuna de los insumos de uso generalizado
que provee el sector piblico, en la capacitacién de la mano de obra y, en
general, en la preparacién de los recursos humanos que demanda el desa-
rrollo del pais.
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5.5.5 Inversién y ahorro externo

En su etapa actual de desarrollo, México requiere del uso complementario
del ahorro externo, el cual debe dirigirse a la inversi6én productiva mis que
a la obtencidn de altos rendimientos de corto plazo, para evitar que el retiro
repentino de los capitales del exterior ponga en peligro la estabilidad finan-
ciera y el crecimiento econémico sostenido.

Es importante destacar que nuestro pais cuenta con una dotacién de
capital que, en relacién a su dotacién de mano de obra, es inferior a la de
los paises més avanzados. En consecuencia, la rentabilidad del capital tien-
de a ser superior que en los demés paises. Por ello es natural que el capital
fluya del resto del mundo hacia nuestro pafs. Esta condicién es congruente
con la etapa de desarrollo en que nos encontramos y, por lo mismo, es
probable que una vez superada la crisis actual, en los préximos afios conti-
nuemos observando un saldo superavitario en la cuenta de capitales de la
balanza de pagos. La contrapartida a este superdvit, por definicién, debe
ser un déficit en la cuenta corriente o un proceso de acumulacién de reser-
vas internacionales en el Banco de México.

El reto estriba en lograr que los flujos de capital hacia México se con-
viertan en un instrumento de apoyo a nuestro desarrollo y evitemos los
riesgos derivados de una dependencia excesiva del ahorro externo de corto
plazo. Para este propésito, se buscard que:

*  Existan condiciones de estabilidad y certidumbre en la evolucién eco-
némica y financiera del pais, mediante las politicas fiscal, monetaria,
cambiaria y financiera.

* Eltipo de cambio real sea estable, congruente con una expansién dina-
mica de las exportaciones y un saldo de la cuenta corriente de la balan-
za de pagos financiable en el corto plazo.

* Losrendimientos reales de la inversién en México sean estables y atrac-
tivos, tanto para los inversionistas nacionales como para los del exte-
rior.

* Lainversi6n nacional reciba el mismo trato que la inversién extranjera
para evitar, por un lado, que la inversién externa reciba subsidios a
costa de la economia nacional y, por el otro, que la inversién en Méxi-
co deje de ser atractiva para los inversionistas extranjeros.

* Losrecursos del exterior se orienten sobre todo a la inversién produc-
tiva directa, eliminando los obsticulos regulatorios que, sin justifica-
cién legal, existen todavia para la participacién fordnea en la actividad
productiva.

* Se promuevan las condiciones que alienten plazos més largos de la
captacién financiera, en especial la realizada a través de instrumentos
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emitidos por el Gobierno, para desestimular las fugas stibitas de capi-
tales.

*  Se brinde seguridad juridica y certidumbre a la inversién productiva
directa, nacional y extranjera.

5.6 Disciplina fiscal, estabilidad y certidumbre econémica y financiera

La experiencia de México y de otros paises muestra que ¢l crecimiento eco-
némico sostenido sélo es posible cuando se procuran, alcanzan y preservan
los equilibrios macroeconémicos fundamentales. Ademads, es esencial que
las politicas que procuran esos equilibrios sean transparentes y estables para
que tengan credibilidad y ofrezcan certidumbre a la poblacién.

Para que la situacién macroecondmica permita una expansién sosteni-
da de la actividad econémica y del empleo, se requiere contar con finanzas
publicas sanas, con una politica cambiaria que coadyuve a la competitivi-
dad de la economia y al equilibrio de la balanza de pagos, y con una politi-
ca monetaria conducente a la estabilidad de precios.

5.6.1 Finanzas publicas

Es esencial que en los préximos afios se mantenga una estricta disciplina
fiscal que permita que las finanzas piiblicas no sean un factor de desequili-
brio, y que contribuyan a impulsar el crecimiento econémico en condicio-
nes de creciente estabilidad de precios. Ello requerird finanzas piblicas
esencialmente equilibradas durante la vigencia del plan. Significa que el
nivel del gasto piblico deberi guardar correspondencia con el total de in-
gresos tributarios y no tributarios que recibe el sector piiblico.

Toda vez que los ingresos son limitados y pueden aumentar sélo gra-
dualmente, y que existen objetivos dei desarrollo nacional que requerirdn
un mayor gasto piblico —el gasto social y el de infraestructura, por ejem-
plo—- serd preciso aplicar una politica permanente de austeridad y racio-
nalizacién de los componentes no prioritarios del gasto piblico. Por convic-
cién y por absoluta necesidad nacional, el presente gobierno deberd ser
especialmente austero y eficiente en la aplicacién de los recursos pu-
blicos.

El gasto piiblico tendra una orientacién prioritaria hacia el desarrollo
social y la inversidn en sectores estratégicos. El objetivo serd no sélo des-
tinar una mayor cantidad de recursos, sino también lograr un uso mas efi-
ciente de los mismos. El gasto en desarrollo social se concentraré en los
sectores de salud, educacién, vivienda y combate a la pobreza.
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Para gue el sector piiblico cumpla mejor con sus funciones, se llevard a
cabo una profunda reforma admuinistrativa. Este sector realiza diversas ac-
tividades como son planeacién, regulaciédn, supervisién y sancién, as{ como
la provisién directa de bienes y servicios al publico. Cada una de estas
funciones tiene una naturaleza diferente y su organizacién y operacién re-
quieren de esquemas administrativos diversos. La reforma buscard que,
con estructuras dgiles y austeras, el Gobierno cumpla eficazmente con sus
distintas responsabilidades.

Se promovera una mayor profesionalizacién de los empleados pibli-
cos, asi como un sistema 4gil y oportuno de seguimiento y control de los
egresos que permita a las autoridades y al piblico en general conocer con-
tinuamente la evolucién de las finanzas piiblicas. Con este propdsito, se
revisardn los criterios y normas para el registro y control de las finanzas
publicas.

Se mejoraran los sistemas de supervisién y control de los encargados
de cumplir con los lineamientos y las restricciones presupuestales. Ello
mediante una mayor libertad de gestién de los administradores, a cambio
de una evaluacién mas rigurosa de los resultados.

Este iltimo punto es particularmente relevante en el caso de los orga-
nismos y las empresas paraestatales. A estas instancias se les determinan
metas cuantitativas y financieras de cuyo cumplimiento se responsabilice a
sus cuerpos directivos. En caso de que la funcién de estas entidades no
permita su autonomia financiera, se determinardn con mayor precisién los
mecanismos a través de los cuales se llevaran a cabo transferencias de re-
cursos presupuestales. Se pondré especial cuidado para que dichas transfe-
rencias no disminuyan los estimulos para que dichas entidades operen con
eficiencia. Asimismo, cuando la operacién de las entidades conlleve un
elemento de subsidio a los consumidores finales de los bienes o servicios
que produzcan, se procurard que el subsidio incida directamente en los
consumidores a los cuales se pretende beneficiar. Estos subsidios deberan
ser otorgados en forma transparente para que la sociedad conozcacémoy a
quién se estd apoyando.

Se racionalizari el uso de recursos por parte de los intermediarios fi-
nancieros del sector piblico, promoviendo el camplimiento de sus objeti-
vos de financiamiento a diversos sectores de la economia nacional.

Se revisarian también los critertos y las normas para el registro y el
control de las finanzas piblicas. A lo largo del tiempo, la contabilidad gu-
bernamental se ha vuelto cada vez mas compleja y dificil de interpretar. Se
mejorardn y clarificardn las definiciones contables y la presentacién de
compromisos y de resultados de las finanzas publicas, de suerte que sean
facilmente supervisadas por los 6rganos correspondientes y entendidas por
la poblacidn interesada.

LT



ANEXO VI. DECRETO DEL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000 B35

El reto de mantener finanzas piiblicas sanas con atencién adecuada al
gasto social y a la infraestructura, supondra un gran esfuerzo, ya que es
muy probable que los presupuestos de los préximos afios tengan que dar
cabida a gastos ariginados en decisiones e insuficiencias de afios anteriores.

El ejemplo mds importante de las contingencias presupuestales que
podran materializarse en los proximos afios, estd dado por el desequilibrio
financiero en el sistema de seguridad social. Asimismo, la reestructuracién
de la cartera crediticia de la banca obligara a crear reservas presupuestales
preventivas. Por otro lado, varias obras de infraestructura concesionadas
no han tenido los resultados esperados, lo que podrd resultar en algunos
apoyos por parte del Gobierno federal. Con oportunidad y transparencia se
cuantificardn éstas y otras posibles contingencias presupuestales, se for-
mularén las propuestas para hacerles frente sin deteriorar el equilibrio
presupuestal y se presupuestaran con anticipacidn los requerimientos fi-
nancieros a que haya lugar.

En materia de ingresos publicos, el sistema fiscal deberd generar una
base de ingresos, suficiente y permanente, compatible con el sostenimiento
de finanzas piblicas sanas. I.a reforma fiscal para el ahorro y la inversién
antes mencionada, que se complementara con el mejoramiento de la admi-
nistracidn tributarta para propiciar un mayor cumplimiento de las obliga-
ciones fiscales y un aumento en el universo de los contribuyentes, no sélo
buscard promover el ahorro privado y alentar la inversidn, sino gue, tam-
bién, deberd asegurar un financiamiento equilibrado de las actividades pi-
blicas.

El sistema de coordinacién fiscal deberd transformarse en un sistema
de coordinacién hacendaria donde se realice una adecuada distnibucion de
ingresos, facultades de recaudacidn y responsabilidades de gasto, entre los
distintos érdenes de gobiemo, en el marco del nuevo federalismo que pro-
pone este Plan Nacicnal de Desarrollo. Existen diversas responsabilidades
publicas que implican gastos cuyos efectos tienen consecuencias en todo el
pafs o en miiltiples regiones. En estos casos, el Gobierno federal debe tener
una participacién preponderante. Por otro lado, aquellas funciones que afec-
tan zonas delimitadas a los 4&mbitos estatal o municipal normalmente serdn
mejor egjercidas por las autoridades locales. La cercania entre la poblacion
beneficiada y la autoridad responsable permite un mejor disefio y control
de los programas de gasto. Por ello, la necesaria reasignacién de responsa-
bilidades entre los distintos niveles de gobierno ird acompafiada de los cam-
bios correspondientes en la distribucién de los recursos piblicos y de las
facultades de recaudacioén.

A partir de estos principios, el nuevo sistemna de coordinacién hacendaria
debe fortalecer las finanzas de los tres niveles de gobiermno; ello serd un
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factor determinante en la construccién del nuevo federalismo que propone
el Plan Nacional de Desarrollo. En la medida en que los gobiernos locales
cuenten con mas recursos y tengan mds responsabilidades, la ciudadania
podri participar més directamente en las decisiones de ingreso y gasto que
afectan directamente a las comunidades en las que viven.

En particular, la reforma al sistema de coordinacién fiscal debe fincarse
en los siguientes criterios:

* Se deben transferir algunas potestades tributarias, que hoy recaen so-
bre la Federacidn, a estados y municipios, con el doble propésito de
fortalecer las finanzas de los gobiernos locales y, ala vez, vincular mds
estrechamente los niveles de imposicién con las preferencias de las
comunidades.

*  Deben aumentar los recursos que se transfieren a los estados y munici-
pios y los mecanismos de asignacién deben ser transparentes y genera-
les. En este sentido, las participaciones deben complementarse con re-
cursos adicionales que reflejen, al mismo tiempo, una transferencia de
responsabilidades en el ejercicio del gasto, del ambito federal al ambi-
to local. Para ello deben analizarse los componentes del gasto federal
que sea adecuado descentralizar, como son algunos rubros del gasto
social y educativo. En este 1iltimo, existe una asimetria en las eroga-
ciones que hacen las entidades, lo que genera una inequidad que hay
gue COITegir.

* Debe mejorar la colaboracion administrativa entre la Federacidn y los
gobiemnos locales en materia fiscal. En particular, deben aprovecharse
las ventajas comparativas de cada nivel de gobierno para realizar las
tareas de fiscalizacién y deben introducirse incentivos que premien a
los gobiernos locales cuando contribuyan a lograr un cumplimiento
amplio y correcto de las obligaciones fiscales.

Con relaci6n a la politica de precios y tarifas de los bienes y servicios
que provee el sector piiblico, ésta se normar4 por criterios de eficiencia y
equidad, no con propdsitos meramente recaudatorios o por su impacto so-
bre el nivel de precios. La mejor contribucién que esta politica puede hacer
al resto de la economia es promover un uso racional de los bienes y servi-
cios publicos, la mayoria de los cuales constituyen importantes insumos
para el aparato productivo.

La evolucién de los mercados financieros se ve influida no sélo por el
monto, sino también por la forma y los plazos que asume la emision de
instrumentos de deuda piblica. La actual crisis econdmica lo muestra cla-
ramente, ya que su efecto se vio magnificado por los problemas para
refinanciar una proporcién creciente de deuda piblica contratada a muy
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corto plazo, en algunos casos con instrumentos cuyo rendimiento se defi-
nié en términos de délares de los Estados Unidos. Se evitar4 la repeticién
de problemas similares. En general, se buscara alargar el plazo promedio
de vencimiento de la deuda ptblica respecto de su nivel actual y se fomen-
tara el desarrollo de un mercado amplio de los instrumentos de deuda pi-
blica de largo plazo.

5.6.2 Politica cambiaria

El tipo de cambio es una de las variables clave de la economia. Su valor
nominal —unidades de moneda nacional por unidad de moneda extranje-
ra— y su valor real —en términos de capacidad de compra— son influidos
por una gran diversidad de aspectos de la economfa. La evolucién nominal
y real del tipo de cambio influye en la competitividad de corto plazo de la
economia, la produccién nacional de bienes importables y exportables, el
ahorro intemo, el nivel general de precios y, por supuesto, el mercado de
divisas y la balanza de pagos. De ahi la importancia de contar con una
politica cambiaria congruente con los objetivos y estrategias econdmicos
que establece este plan. En este sentido, es importante reconocer que los
mirgenes y reacciones de la politica cambiaria estin dados por el compor-
tamiento de otras variables y 4mbitos de la economia, como son las finan-
zas publicas, la politica monetaria, el nivel de las reservas internacionales,
la promocién del ahorro y la productividad. Asimismo, la evolucién de
diversas variables econémicas y financieras a nivel internacional puede
tener consecuencias significativas sobre el tipo de cambio real.

La politica cambiaria deberd evitar sistemdticamente una sobrevaluacién
del tipo de cambio real que inhiba el ahorro interno y la produccién nacio-
nal. Al mismo tiempo, con gran prudencia debe procurarse que, en combi-
nacién con otros instrumentos de la politica econémica, 1a evolucién
cambiaria coadyuve a la estabilizacién del nivel de precios. El nivel real
del tipo de cambio que atienda simultdneamente las anteriores considera-
ciones seri establecido con base en 1a evolucién de la balanza comercial, el
ahorro interno y el nivel de precios durante los préximos meses, particular-
mente en el lapso en que se consolide la recuperacién econémica.

En el corto plazo, es conveniente mantener el régimen de flotacion
libre del tipo de cambio. As{ lo aconseja el nivel de reservas internaciona-
les del pais y la conveniencia de que sea el propio mercado de divisas el
que revele el nivel del tipo de cambio real, congruente con los varios obje-
tivos de la politica econémica.

Sin embargo, para coadyuvar razonablemente a la consecucidn de los
principales objetivos de la politica econdmica, el rasgo esencial que debera
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tener en el mediano plazo la evolucién del tipo de cambio habré de ser su
predictibilidad, tanto nominal como real.

El plan propone que, una vez que se hayan reconstituido significativa-
mente las reservas internacionales y se haya establecido el nivel deseable
de la paridad real, se proceda a fijar un sistema cambiario que ofrezca ma-
yor predictibilidad a la cotizacién cambiaria, como la que ofreceria un sis-
tema de flotacién dentro de una banda preanunciada.

5.6.3 Politica monetaria

La politica cambiaria, por su propia naturaleza, es complementaria a la
politica monetaria. Por ello, para lograr una mayor eficacia de ambas, serd
necesario mantener una estrecha coordinacién entre las autoridades res-
ponsables de ellas: la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico y el Banco
de México.

La adecuada conduccién de la politica monetaria constituye un factor
fundamental para el logro de los objetivos que propone este plan en mate-
ria de estabilidad en el nivel de precios y de un crecimiento de la economia
sano y sostenible. Esta politica influye de manera preponderante en el com-
portamiento de los precios que, a su vez, constituye un punto de referencia
para toda la actividad econémica. Por ello, en la medida en que dicha poli-
tica consiga crear un clima de estabilidad y confianza, contribuira a la ge-
neracién de ahorro interno y a la inversién en proyectos productivos.

La responsabilidad de conducir la politica monetaria corresponde, por
mandato constitucional, al Banco de México. En su cardcter de 6rgano auté-
nomo, el Banco de México est4 obligado a procurar, como objetivo priorita-
rio, la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional. Este objeti-
vo deberd ser promovido a través del control que ejerce el banco sobre la
expansion de su crédito interno. Cabe recordar que para asegurar la autono-
mia del banco en esta materia, el texto constitucional establece que ninguna
autoridad podrd ordenarle que conceda financiamento. El crédito interno,
por tanto, constituye un instrumento fundamental para influir sobre el nivel
de precios y sobre las expectativas de los ahorradores inversionistas. Bajo
estas circunstancias, el manejo del crédito interno en forma predecible y
congruente con la evolucién del resto de 1a economia habra de constituirse
en el eje mas importante para inducir a la estabilidad de precios.

5.7 Uso eficiente de los recursos para el crecimiento

Para alcanzar el crecimiento econémico que demanda el desarrollo nacio-
nal, es necesario asegurar el uso amplio y eficiente de los recursos hurna-
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nos y materiales de que dispone el pafs. Se requiere crear las condiciones
que favorezcan ¢l empleo intensivo de mano de obra. Ademds, es preciso
elevar sostenidamente la productividad de la fuerza laboral para lograr no
s6lo mas empleo, sino mejores ingresos. Debe propiciarse un aumento sis-
temético de la eficiencia general de la economia, la cual sigue estando li-
mitada por insuficiencias en la infraestructura y en la calidad y costo de
insumos bdsicos, asi como por el retraso tecnoldgico y la existencia de
pesadas regulaciones e mequidades en la competencia.

5.7.1 Empleo y productividad

[.a mejoria en las condiciones de vida de los mexicanos solamente serd
posible con un crecimiento econémico generador de empleos productivos
y promotor de la recuperacién de los salarios reales,

Para alcanzar dicho crecimiento hay que vencer un doble reto. Prime-
ro, promover las condiciones que alienten la mdxima demanda posible de
fuerza de trabajo para la operacién eficiente del aparato productivo. Se-
gundo, coadyuvar a la elevacion sostenida de la productividad laboral. Afron-
tar exitosamente el primer reto supone revisar diversos aspectos de orden
institucional que hoy provocan rigideces en el funcionamiento de los mer-
cados labaorales e impiden una mayor absorcién de mano de obra y mejores
oportunidades de ingreso para los trabajadores. El segundo reto reclama,
sobre todo, un esfuerzo extraordinario en materia de capacitacién laboral,
tendiente a elevar progresivamente la productividad del factor trabajo.

Madximo empleo productivo

Si el objetivo fundamental de alcanzar un crecimiento econémico elevado
es generar el mayor mimero posible de empleos productivos para los mexi-
canos, deben entonces considerarse todos los factores que hoy en dia inhiben
innecesariamente el empleo de mano de obra en los procesos productivos,
en favor de un uso mds intensivo de capital. La tendencia contra el uso del
factor trabajo es inaceptable porque somos un pais con capital escaso y
abundantes recursos humanos, y sobre todo porque existe una urgente ne-
cesidad social de contar con empleos. Por tanto, el plan propone iniciar,
con toda apertura, un andlisis profundo de los factores que afectan la absor-
cién productiva de la mano de obra.

Un primer aspecto que debe considerarse son los costos gue, sin for-
mar parte de las remuneraciones de los trabajadores, significan una eroga-
cién cuyo calculo se vincula a la némina y que se constituye en una suerte
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de impuesto al empleo. En nuestro pafs, los costos no salariales relaciona-
dos con la contratacién de trabajadores alcanzan una proporcién de mds de
30% del costo directo de los salarios. La mayor parte del costo no salarial
se vincula a las aportaciones para seguridad social. Sin embargo, en su
generalidad, los trabajadores no perciben una relacién directa entre esas
aportaciones y los beneficios de la seguridad social. Con frecuencia las
consideran como un impuesto y no como parte de las remuneraciones por
un servicio laboral desempeiiado. Las aportaciones para vivienda y para el
seguro de invalidez, vejez, cesantia y muerte, son casos claros de esa cir-
cunstancia. Otro caso, que resulta extremo por su repercusidn contra el
trabajo, lo constituyen los impuestos sobre la nédmina.

Se promoverd que del seno de foros tripartitas surjan propuestas de
nuevas férmulas, que sin mella de los beneficios de la seguridad social,
sino mds bien con miras a fortalecerles, permitan su cabal financiamiento
al tiempo que eliminen la actitud en contra del empleo que suponen los
esquemas vigentes.

También es fundamental identificar qué otros aspectos del marco
institucional de los mercados laborales deben transformarse para favorecer
la creacién de empleos. Esto implica la elaboracién de un diagndstico pro-
fundo, de caricter tripartita y alcance nacional, de los mercados ocupacio-
nales y de las instituciones que los regulan. Se propone analizar el conjunto
de circunstancias que determinan los términos de las relaciones laborales,
tales como la movilidad de la fuerza de trabajo, las modalidades de su
remuneracion, las condiciones de seguridad y riesgo laboral, la manera en
que se establecen o finiquitan las relaciones de trabajo y los instrumentos
para solucionar los conflictos. El Gobierno respaldari aquellas propuestas
consensuales que, con el fin de generar oportunidades de empleo y mejores
remuneraciones para la poblacion trabajadora, promuevan el funcionamiento
adecuado de los mercados ocupacionales, coadyuven al equilibrio entre los
factores de la produccién, introduzcan certidumbre en la relacién laboral
para los trabajadores y los empresarios, y modemicen al sistema de justicia
laboral.

Capacitacion

Elevar el potencial productivo de la fuerza laboral y propiciar su desarrollo
constituye un objetivo de la mayor importancia para alcanzar el crecimien-
to sostenido de la produccidn, la productividad y los salarios. Con ese fin,
resulta estratégico impulsar las oportunidades de formacidn técnica y ca-
pacitacidn de los trabajadores del pais.
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Si bien, hoy en dia, México cuenta con una importante infraestructura
de capacitacién y programas que han tenido éxito, es preciso reconocer
que en relacién con las necesidades del pais los logros son avin limitados.

Se estima que sélo una de cada cinco personas econémicamente acti-
vas ha recibido algiin curso de capacitacién y que ésta es mayor entre la
poblacién desocupada que entre la ocupada. El afio pasado todos los siste-
mas de capacitacién del sector piblico y privado sélo atendieron a un mi-
l16n de trabajadores, monto muy reducido respecto al total de la poblacién
econdmicamente activa.

El problema de la capacitacién no sélo es cuantitativo. La capacitacién
para el trabajo continiia entendiéndose como una etapa de corta duracién y
de importancia secundaria en la preparacién del trabajador. Entre las difi-
cultades que aquejan a la formacidn de recursos humanos para el trabajo
estan las siguientes:

* Divorcio entre sistemas de capacitacion y mercados ocupacionales.

* Laeducacion tecnoldgica y la capacitacion para el trabajo han compar-
tido un modelo que pone mas énfasis en los insurnos del proceso edu-
cativo que en el éxito del educando, ya que los programas se integran
en buena medida alrededor de dreas de especialidad académica, sin
referencia necesaria al mundo del trabajo.

* Existe falta de coordinacion entre los esfuerzos del sector piblico y los
del sector privado, que impide realizar eficientemente las acciones
formativas y establecer mecanismos conjuntos de seguimiento y eva-
luacién.

* Noexisten disposiciones para el reconocimiento formal de habilidades
y conocimientos adquiridos en el ejercicio de una ocupacién.

* Hay una gran rigidez en los sistemas de capacitacion. La forma de
operacién de la actual oferta de capacitacidn practicamente obliga a
cambiar programas enteros para incorporar nuevos conocimientos.

Al percibirse un vinculo débil entre capacitacién para el trabajo y opor-
tunidades de desarrollo profesional y personal, los j6venes en edad de to-
mar decisiones de tipo vocacional tienden a considerar las opciones de
capacitacién técnica como opciones de calidad inferior a la académica.

El plan propone un significativo incremento cuantitativo y cualitativo
en la capacitacién, de conformidad con las estrategias siguientes:

* Vincular de manera sistemdtica la planta productiva y la comunidad
educativa. La oferta de servicios de formacién técnica y de capacita-
cién para el trabajo serd adecuada cuando atienda las necesidades de la
planta productiva en materia de recursos humanos, sin descuidar la
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formacién integral de las personas. Para asegurar lo anterior, las auto-
ridades educativas y laborales promoveridn, con la participacién del
sector productivo, el establecimiento de normas de competencia labo-
ral, cuya estructura responderd a las condiciones actuales y previsibles
del mundo de trabajo. Estas normas se integrardn en un Sistema Nor-
malizado de Competencia Laboral (sNcL), cuya estructura facilitard 1a
movilidad del trabajador entre industrias y regiones, asi como el consi-
derar grados progresivos de complejidad en las funciones laborales.
Las normas definidas en el sNcL podrédn servir como punto de partida
para la estructuracidn de planes y programas de formacién técnica y de
capacitacién para el trabajo, y podrén ser referencia para la educacién
media superior en sus modalidades terminal y bivalente.

Establecer nuevas formas de certificacién aplicables a las competen-
cias laborales adquiridas empiricamente. Se pondrd en marcha un Sis-
terna de Certificacion de Competencia Laboral, que tendrd como base
las normas definidas en el Sisterna Normalizado de Competencia La-
boral. El nuevo sistema se ocupari de certificar la competencia labo-
ral, independientemente de c6mo haya sido obtenida. De este modo, se
dard a los conocimientos, habilidades y destrezas adquiridas en la prac-
tica laboral un reconocimiento analogo al escolar, con lo cual se facili-
tara la alternancia de estudio y trabajo a lo largo de la vida y se propi-
ciard la progresion hacia grados més complejos de competencia laboral
dentro del sncL. De este modo se abrird una via para la capacitacién
continua de los recursos humanos productivos, con la consiguiente
mejoria en niveles de productividad, competitividad y bienestar perso-
nal.

Flexibilizar y adecuar los programas de formacion para el trabajo de
tal manera que sea posible la alternancia de estudio y trabajo a lo largo
de la vida. El sncL y la correspondiente certificacién abren la posibili-
dad de adecuar la oferta de servicios de formacién para el trabajo de
manera que respondan mejor a las necesidades de cada joven en etapa
de formacidn y de cada trabajador en activo. Los programas de forma-
cidén técnica y de capacitacién se podran ajustar gradualmente, segin
la naturaleza de cada institucién, al Sisterna Normalizado de Compe-
tencia Laboral y de Certificacién de Competencia Laboral. Los pro-
gramas podran ser estructurados en unidades auténomas o médulos,
cada una de las cuales corresponderd a unidades de competencia labo-
ral definidas en ¢l sycL. De esta manera, se facilitard el establecimiento
de equivalencias entre instituciones, la incorporacién de trabajadores
en activo a la formacién escolarizada, y la adecuacién precisa de la
oferta de formacion para el trabajo a necesidades especificas.
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Naturalmente, los cambios cualitativos sefialados deberdn acompaiiarse
de un aumento significativo en la infraestructura para la capacitacién. Al
efecto, se continuaran incrementando los planteles piiblicos, al tiempo que
s$¢ promoverd la inversién privada en instituciones para la capacitacién la-
boral. Asimismo, se continuaran ampliando los programas que a través de
becas y otros apoyos que promuevan la capacitacién laboral.

5.7.2 Actualizacién tecnoldgica

El cambio tecnolégico ocurre con gran rapidez, lo que tiene implicaciones
importantes para el uso eficiente de los recursos y para la competitividad
internacional. La acumulacién y el uso del conocimiento es mas importan-
te que las dotaciones de recursos naturales para determinar las ventajas
comparativas y la acumulacién de riqueza de las naciones. Esta circunstan-
cia esta dividiendo a las economfas entre las que pueden responder rapida-
mente para aprovechar las nuevas oportunidades tecnoldgicas, y las que se
rezagan atin mds por dejar crecer la brecha tecnolégica entre ellas y el resto
del mundo.

La conciencia acerca de estas tendencias, el impulso a la educacién y
la capacitacidn, y el desarrollo de una infraestructura tecnolégica adecuada
son factores esenciales para que nuestro pafs aproveche —en términos de
crecimiento econdmico y bienestar— el acervo creciente de conocimien-
tos en el mundo, Las mejoras en tecnologia y productividad son particular-
mente importantes en ¢l contexto de las dificultades econdmicas a que hoy
se enfrenta México. Necesitamos hacer el mejor uso posible de los recur-
sos dispenibles y aprovechar al maximo el presupuesto gubernamental des-
tinado al desarrollo tecnolégico.

Es imprescindible que el Gobierno asuma un papel catatizador en dreas
donde el mercado no existe o funciona insatisfactoriamente, como en el
caso del acopio y diseminaci6n de informacidn, la introduccidn inicial de
nuevas tecnologias, y el financiamiento en investigacién y desarrollo. Tam-
bién es fundamental que se reconozca que la mejora tecnolégica y el incre-
mento en productividad corresponden principalmente al sector privado y
s6lo habrd resultados importantes si este sector tleva a cabo su parte de la
tarea. De ahi que sea necesario inducir al sector privado a realizar un ma-
yor esfuerzo tecnolégico, que incluya la investigacidn y el desarrollo. En
las condiciones de nuestro pais, en el corto y mediano plazos el elemento
més critico de la politica tecnolégica consiste en asimilar y utilizar
eficientemente el creciente acervo mundial de conocimiento tecnolégico.

La nueva politica tecnolégica debe partir de un diagnéstico objetivo
de la situacién actual. Es preciso reconocer que ha habido un crecimiento
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muy bajo en la productividad total de los factores productivos, que ayuda
a explicar el bajo crecimiento de nuestra economia. Cabe recordar que en
otros paises en desarrollo que han podido sostener altas tasas de creci-
miento del piB, el crecimiento de la productividad explica hasta el 50% del
aumento promedio del producto. Nuestra economia tiene una estructura
dual muy acentuada. Por una parte, hay un sector moderno con un niimero
relativamente pequefio de grandes empresas con tecnologias modernas v,
por la otra, un sector tradicional con muchas pequefias empresas que acu-
san un marcado rezago tecnolégico. Esto significa que hay una gran dis-
persién en la eficiencia productiva entre empresas y sectores de la econo-
mia. México no estd haciendo un uso eficaz del enorme potencial que
significan las nuevas tecnologfas en informdtica, en nuevos materiales y
¢n biotecnologia.

A pesar de algunos esfuerzos aislados que han sido exitosos, prevalece
una concepeidn limitada acerca de los beneficios que puede traer un mejor
uso de las tecnologias existentes o nuevas, en términos de productividad
mds clevada, mejores productos y servicios, y aumento en el bienestar.
Existe también una apreciacién poco extendida de la importancia que tie-
nen hoy en dfa la alta calidad y la entrega oportuna de bienes y servicios,
tanto en los mercados domésticos como en los internacionales. Una escola-
ridad promedio adn insuficiente y una poblacién con educacién técnica,
media y superior atin pequefia en relacion al tamafio del pais, son factores
que también limitan la actualizacién tecnolégica.

Es preciso considerar que nuestra infraestructura tecnoldgica estd in-
suficientemnente desarrollada y poco dirigida a apoyar el aumento de la
productividad. La metrologia y la determinacién de estidndares son atin in-
cipientes en nuestro pafs, como lo prueba la creacién muy reciente del Ins-
tituto Nacional de Metrologia. Son muy escasas las instituciones dedicadas
al extensionismo de servicios tecnoldgicos. Los centros publicos y priva-
dos dedicados a la investigacién y desarrollo son escasos en relacién con la
importancia econémica del pais, y su productividad es insatisfactoria res-
pecto a las necesidades de los sectores productivos.

El gasto nacional en ciencia y tecnologia es muy modesto como pro-
porcién del piB, de 0.3%, y la contribucién del sector privado a ese gasto es
particularmente reducida; alcanza sélo una quinta parte del total, en tanto
que en otros paises llega a ser de entre 50 y 70%. Existe una vinculacién
muy limitada entre las universidades y los centros de investigacién con el
aparato productivo. La coordinacién interinstitucional es también reduci-
da. No existe una estrategia precisa para conocer y asimilar la tecnologia
disponible en otros paises, no ha arraigado la visién de que el esfuerzo
tecnolégico local y la importacion de tecnologia son procesos complemen-
tarios y no competitivos entre si.

A
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Atendiendo a las consideraciones anteriores, la politica tecnolégica debe
tener objetivos muy claros. En primer ugar debe coadyuvar para hacer un
uso mas eficiente y efectivo de los limitados recursos del pafs, asi como para
alcanzar un mayor aumento del bienestar general, de manera ambientalmente
sostenible. Debe contribuir a reducir la dualidad y la dispersién tecnolégica.
Es importante cerrar la brecha tecnolégica que existe entre los niveles tec-
nologicos de las empresas del pais y los de sus competidores en el extranje-
ro. La politica tecnoldgica debe coadyuvar a que México se beneficie de la
economia basada en el conocimiento. Debe promover un mejor uso de los
recursos naturales y alentar métodos de produccién ecolégicamente propi-
cios en la agricultura, la industria y los servicios, para evitar la degradacién
ambiental que tipicamente ha acompaiado los procesos de crecimiento.
Asimismo, habré de propiciar la adopcién de tecnologias de vanguardia en
ciertos campos en que el retraso de nuestro pais es evidente y en los cuales,
por lo mismo, se pueden obviar etapas que otros paises han debido pasar.

Estrategias. En funcién de los anteriores objetivos, la politica tecnolé-
gica comprenderd las siguientes estrategias generales:

* Se mejorardn sustancialmente los mecanismos de coordinacién para la
planeacién y presupuestacion de la politica tecnoldgica. Se establece-
rd, a partir de las experiencias existentes, un foro de coordinacién entre
el sector privado, los centros de investigacion y el Gobterno. Este foro
serd promovido desde el mds alto nivel gubernamental.

* Sedard gran énfasis a la promocién del conocimiento como fuente de
riqueza y bienestar, Se promoverd una nueva conciencia acerca de la
importancia de la actualizacion tecnolégica y el aprovechamiento del
acervo mundial del conocimiento en favor de los intereses nacionales.
Esta estrategia habri de comprender la difusién a través de los medios
masivos de ejemplos de los beneficios que pueden ser-alcanzadds me-
diante un esfuerzo consciente para usar las nuevas tecnologias, asi como
de las innovaciones tecnolégicas de que somos capaces los mexicanos.

* Se impulsard la asimilacién y difusién de tecnologia, para lo cual se
promoveran los centros de informacién, no sélo para recabar informa-
cién tecnoldgica, sino para transmitirla con eficacia a los sectores pro-
ductivos. Se dara gran impulso al desarrollo de la metrologia; las nor-
mas y los estdndares, y se impulsarg la inversién privada en centros de
pruebas, control de calidad y modernizacién. Asimismo, se impulsardn
los servicios de extensionismo para la productividad y la tecnologfa.

*  Se fortalecerd la infraestructura para el desarrolio tecnoldgico, tanto en
los centros del sector piiblico como propiciando, a través de apoyos
financieros y un tratamiento tributario adecuado, la inversién del sec-
tor privado en este rubro,
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* Sefortalecerdn los centros piblicos de investigacién con vocacién tec-
nolégica. Su fortalecimiento pasard por un proceso muy riguroso de
evaluacién y de transformacién para asegurar que cumplen adecuada-
mente con sus objetivos. Se continuard avanzando en la implantacién
de mecanismos para la asignacidn de recursos piblicos en funcién de
resultados y de atraccidn de recursos de terceros.

*  Sepromoverd mayor inversién privada en investigacidn tecnolédgica a
través de mecanismos financieros y fiscales, y se promoveri la crea-
cién de un mercado para la investigacion tecnol6gica privada. Con este
dltimo fin se ampliardn los mecanismos de garantias de créditos y de
capital de riesgo. Se alentardn activamente la interaccion y la vincula-
ci6n entre centros de investigacidn, universidades e institutos tecnol6-
gicos con las empresas productivas. Con este propdsito se aumentardn
los fondos para apoyar los esfuerzos de colaboracién entre empresas y
las instituciones mencionadas. Asimismo, se contribuird a patrocinar
la rotacién de investigadores entre la academia, los centros de investi-
gacidén aplicada y las empresas productivas.

*  Se aumentari la cobertura y la calidad de la educacién técnica y la
capacitacién para el trabajo, insistiendo en la adquisicién de las habili-
dades bdsicas y la capacidad para el aprendizaje permanente.

+  Se estimulard un mayor contacto con los centros de generacién de tec-
nologia en el extranjero. Se hard promoviendo investigaciones conjun-
tas, intercambios de investigadores, acceso a redes de informacién tec-
noldgica, la inversién extranjera directa, las alianzas estratégicas con
empresas extranjeras de tecnologia avanzada y repatriando o al menos
localizando a los investigadores en tecnologia mexicanos que viven en
el extranjero.

* Habri una promocién més explicita de la importancia de la calidad, y
se estimular4 asi la presencia de los productos hechos en México en los
mercados nacionales y de exportacién. En este sentido s muy impor-
tante difundir los beneficios que conlleva alcanzar los estdndares de
calidad internacionales. Se apoyara en mayor medida el desarrollo de
la infraestructura para certificar la calidad de los productos.

5.7.3 Desregulacién y fomento de competencia
interna y externa

Los empresarios de México crean la mayor parte de los empleos y los bie-
nes y servicios que la poblacién demanda; ellos son quienes arriesgan su
patrimonio en la ampliacién de la actividad econémica. Sin empresarios no
habria empresas. Sin empresas no habria empleos ni salarios. La reestruc-
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turacién del aparato productivo requiere de la participacién activa, decidi-
da y entusiasta de los trabajadores. México requiere trabajadores y empre-
sarios activos, productivos, emprendedores y eficientes, cumplidores de
las leyes y promotores del bienestar propio y de la sociedad. Una clase
empresarial asi requiere y demanda certidumbre y seguridad juridica, tra-
mites simples ante la autoridad, trato justo y respetuoso, competencia in-
terna y externa en condiciones justas.

La importante transformacién de la estructura productiva ocurrida en
afios recientes no se ha propagado a toda la economia porque la capacidad
de respuesta del tejido industrial ha sido heterogéneo. La cultura de la ex-
portacién estd atin muy concentrada: ni todas las regiones de nuestro pais,
ni todas las cadenas de produccidn, ni todos los sectores productivos, ni
mucho menos todos los tamanos de empresa han logrado sacar provecho
del nuevo entorno econémico en la misma medida.

El mayor reto de la politica industrial es asegurar que un ndmero cre-
ciente de regiones, sectores, cadenas productivas y empresas aprovechen
todas las ventajas competitivas de nuestra economia. Por ello, el aumento
de 1a competitividad de nuestra planta productiva constituye una prioridad
nacional.

Desregulacion y fomento de la competencia

La actividad reguladora del Estado no debe obstruir o entorpecer la activi-
dad productiva de los particulares. Por el contrario, debe promoverla. Se
har4 lo conducente para que la normatividad deje de ser controladora y se
convierta en promotora de la actividad de los particulares.

Se promoverdn las reformas legales e institucionales requeridas para
asegurar en todo momento la vigencia del Estado de derecho en lo referen-
te a la propiedad, la proteccidn al patrimonio, la solucién oportuna y con-
forme a derecho de las controversias mercantiles, y la seguridad juridica
ante abusos de la autoridad.

Un marco regulatorio equitativo, transparente y eficiente es indispen-
sable para aumentar la capacidad competitiva de las empresas, alentar la
inversién productiva y, por tanto, propiciar la creacién de mds y mejores
empleos en la industria y los servicios. Por ello, es necesario ampliar la
seguridad juridica de las empresas a través de acciones de desregulacion en
el ambito federal, asi como de la promocién de modificaciones a los
ordenamientos estatales y municipales, para reducir costos y facilitar la
apertura y la operaci6n de negocios comerciales e industriales.

Se ejecutard un programa de desregulacién y simplificacién adminis-
trativa orientado a mejorar la eficiencia de la regulacién vigente y a elimi-
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nar la discrecionalidad innecesaria de la autoridad y el exceso de tramites
burocriticos que impiden a las empresas —especialmente a las micro, pe-
quefias y medianas— concentrar su atencién y esfuerzo en la produccién y
las ventas.

Se hara un esfuerzo nacional, con la participacién concertada de las
autoridades estatales y municipales, de desregulacién, eliminacién de tra-
mites innecesarios y simplificacién de gestiones. Al mismo tiempo, se for-
talecerdn las acciones encaminadas a la proteccién del consumidor, y a
asegurar el cumplimiento de las empresas con sus obligaciones laborales,
fiscales y ambientales.

Se tendran menos regulaciones y m4s simples, pero éstas habrdn de
cumplirse cabalmente. La regulacién se concentrard en proteger los intere-
ses de los consumidores, como en el caso de actividades que impliquen
riesgos sustanciales de alud para el ambiente y para la poblacién. A la vez
que se simplifiquen las reglas, se promovera la autorregulacién y la
corresponsabilidad de los particulares. De esta forma, el Gobierno actuara
partiendo de una situacién de confianza hacia los particulares.

Se combatiran las pricticas monopdélicas, lo mismo por parte de em-
presas privadas que de empresas piiblicas. En el trato de la autoridad se
evitaran los privilegios que son fuente de descriminacién e ineficiencia. Se
fortalecerdn las acciones para hacer cumplir la Ley Federal de Competen-
cia Econémica. Se eliminard la discrecionalidad de la autoridad en el otor-
gamiento de concesiones, licencias y permisos. La politica industrial se
centrara en crear las condiciones fiscales, crediticias, regulatorias y de es-
timulos a la actualizacién tecnoldgica, para que todas las empresas partici-
pen en la actividad econdmica sobr: bases justas.

Promocion de las exportaciones de bienes y servicios

Las condiciones para el desenvolvimiento eficiente y sobre bases de equi-
dad incluyen, de manera preponderante, el trato justo en las relaciones co-
merciales con el exterior. Se cuidard que los distintos niveles de apertura
no propicien el abuso de algunas empresas que no estin sujetas a la compe-
tencia externa, mediante precios excesivos y calidad defectuosa de los bie-
nes y servicios que ofrecen. Con ese propdsito y tomando en cuenta las
condiciones de cada rama productiva y la reciprocidad en las negociacio-
nes comerciales con otros paifses, se reducird la dispersién arancelaria entre
las distintas mercancias.

Para fortalecer la capacidad de la economia para generar empleos bien
remunerados, es preciso elevar la competitividad del aparato productivo
nacional en los mercados internacionales. La apertura y la competitividad
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comercial con el exterior son elementos fundamentales de wuna economia
dindmica y progresista. Una economia abierta promueve la eficiencia al
sujetar a los productores nacionales, mediante la competencia con el exte-
rior, a la necesidad de mejorar su productividad y la calidad y precio de sus
productos. Asimismo, propicia una mejor distribucion del ingreso. En pri-
mer lugar, elimina privilegios para algunos cuantos, los beneficiarios de un
sistema de proteccién excesiva, que son pagados por la mayoria. En segun-
do lugar, el aumento de la productividad y del empleo, como consecuencia
de un aprovechamiento mds intenso de los recursos nacionales a que da
lugar la competencia con el exterior, tiende a elevar los salarios vy los indi-
ces de ccupacién. En tercer lugar, la poblacién se beneficia de una mayor
diversidad de productos a mejor precio y de mayor calidad.

Sin embargo, la apertura por si sola no es suficiente para alcanzar un
elevado crecimiento y una mayor igualdad, como lo atestigua la experien-
cia reciente. Es necesario que la competencia con el exterior se desarrolle
sobre bases justas y uniformes para los productores nacionales. En espe-
cial, es preciso evitar que una sobrevaluacién del tipo de cambio sujete a
los productores nacionales a una competencia desigual e injusta, al abara-
tar artificialmente el precio de las mercancias provenientes del extranjero.
Ello revierte los beneficios de la apertura y conduce al estancamiento y al
desempleo. También, cuando los productores nacionales buscan compen-
sar la desventaja que significa un tipo de cambio desfavorable, los salarios
reales se estancan o disminuyen.

En la actualidad, México dispone de amplias oportunidades para que
sus exportaciones penetren a los mercados mundiales. Para aprovecharlas
hace falta un impulso decidido a las exportaciones. Los esquemas de pro-
mocién de las exportaciones, en particular los de tipo fiscal, contindan en
muchos casos siendo poco oportunos y muy complejos, sobre todo para las
empresas medianas y pequefias. También es preciso promover, para los
exportadores nacionales, el acceso al crédito en condiciones competitivas
con las que gozan sus contrapartes del exterior.

La imposibilidad de competir con el exterior que subsiste en algunos
sectores, sobre todo en los que producen insumos, es también en diversas
instancias un obsticulo para alcanzar mayores niveles de productividad y
de competitividad, no sélo en los mercados del exterior, sino en el propio
mercado interno.

En atenci6n a esas consideraciones, las acciones en materia de comer-
cio exterior se enfocarén a:

«  Aprovechar el acceso de México a los paises con los que se han firma-
do tratados y acuerdos comerciales, para incrementar las exportacio-
nes a sus mercados; continuar el proceso de negociacién de los trata-
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dos comerciales con los paises centroamericanos; e intensificar las re-
laciones comerciales con el Mercosur, los pafses de la Cuenca del Pa-
cifico y los de la Unién Europea.

* Alcanzar una mayor reciprocidad, por parte de otros paises, a la aper-
tura comercial de México. Sancionar con todo rigor y eficacia las prac-
ticas desleales de comercio que afectan a nuestros productores, y com-
batir con mayor eficacia el contrabando.

*  Procurar un tipo de cambio real estable que promueva las exportacio-
nes y la sustitucién eficiente de importaciones, en los términos sefiala-
dos antes para la conduccién de la politica cambiaria.

* Facilitar y simplificar los mecanismos de apoyo a las exportaciones y,
através de la banca de desarrollo, promover el acceso de los exportado-
res al financiamiento competitivo, en especial de las pequefias y me-
dianas empresas.

* Adecuar los instrumentos de promocién de las exportaciones para in-
corporar a sus beneficios, como exportadores indirectos, a las peque-
fias y medianas empresas,

* Descentralizar la operacién de los instrumentos de fomento a las ex-
portaciones.

* Promover el acceso directo de los exportadores nacionales al financia-
miento del exterior, cuidando que al endeudamiento externo corres-
ponda un aumento de la generacién de divisas para servir la deuda
contratada.

* Promover el desarrollo de la infraestructura aduanera y simplificar los
tramites aduanales,

* Fortalecer los mecanismos de informacién de mercados externos y de
oportunidades de conversién fordnea en el pais.

* Introducir una mayor competencia en aquellos sectores y actividades
que han quedado hasta ahora aislados de la misma, y que afectan al
desempeiio del resto de la economia.

* Propiciar una menor dispersién arancelaria y de la proteccién efectiva
en general, entre sectores, ramas y actividades productivas, en un mar-
co de reciprocidad en las negociaciones comerciales con otros paises.

5.7.4 Infraestructura e insumos basicos

Contar con una infraestructura adecuada, moderna y suficiente es un requi-
sito fundamental para el crecimiento econémico. La infraestructura condi-
ciona la productividad y la competitividad de la economia y es factor
determinante de la integracién de mercados y del desarrollo regional. Nues-
tro pais acusa serias deficiencias en materia de infraestructura. Las mads
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evidentes se ubican en el sector de comunicaciones y transportes. La am-
pliacién, modernizacién y conservacién de las carreteras federales no han
podido ser atendidas con la misma velocidad que ha crecido la demanda.
Muchas de ellas pasan a través de ciudades medianas e inclusive grandes,
por falta de libramientos. Hacen falta mejores accesos terrestres en algunos
puertos maritimos y fronterizos. Existen regiones en que no se han cons-
truido enlaces transversales para mejorar la comunicacién interregional.
La red alimentadora presenta también claras insuficiencias, al igual que la
red de caminos rurales, cuya extensién y condiciones de servicio son limi-
tadas.

Durante afios, los ferrocarriles han presentado rezagos que obligan para
su operacién a dotarlos de importantes subsidios piblicos. Este medio de
transporte ha perdido, respecto a otros, volimenes tarnto de carga como de
pasajeros y su red ha permanecido con la misma longitud durante décadas.
La mayoria de los puertos maritimos necesitan ampararse y modernizarse.
El sefialamiento maritimo y las ayudas a la navegacién en los litorales del
pais resultan insuficientes. La flota nacional ha sufrido un acelerado proce-
so de desabanderamiento.

En muchos casos, existen rezagos en la conservacion y el manteni-
miento de aeropuertos, falta de capacidad de los edificios terminales y en
las pistas y calles de rodaje. Las insuficiencias en practicamente todos los
aspectos de las telecomunicaciones son considerables.

Las condiciones de la infraestructura hacen imperativo un enorme es-
fuerzo de inversi6én piblica y privada durante los préximos afios. Si bien
habri de hacerse un esfuerzo extraordinario para canalizar recursos cre-
cientes hacia la parte de inversion pidblica del gasto gubernamental, es se-
ZUTO (ue esos recursos no seran suficientes, por lo que resulta imprescindi-
ble promover un gasto privado mucho mayor en infraestructura bésica.

Sera necesario modernizar y ampliar las carreteras troncales, sujetan-
do la construccién de nuevos ejes a las necesidades de desarrollo interre-
gional. Se continuard, aunque bajo normas distintas, la construccién de
nuevas autopistas con capital privado que sean rentables desde un punto de
vista social. Los nuevos esquemas de concesién se basardn en criterios que
permitan reducir el monto de las tarifas a los usuarios y garantizar un servi-
cio eficiente, de alta calidad y competitivo. Se propiciard una mayor con-
currencia de los gobiernos locales y los beneficiarios en la planeacién, cons-
truccién, mantenimiento y modemizacién de las carreteras alimentadoras
y caminos rurales de toda la Republica.

Con base en el nuevo marco juridico, se promovera el desarrollo de un
nuevo sistema ferroviario seguro, competitivo y eficiente. La clave para
lograrlo ser4 la atraccién a este sector de capital privado, nacional y extran-
jero, mediante reglas transparentes y notables, y un proceso de privatizacion
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eficaz. Se impulsard la participacién privada en la actividad portuaria, para
fomentar la libre competencia y fomentar el desarrollo industrial, comer-
cial y turistico, propiciando mayores oportunidades de empleo y mejores
condiciones de vida para los trabajadores portuarios. En este marco, se
concesionard la operacién de las terminales especializadas de contenedo-
res, se privatizaran las terminales de carga general y la prestacién de los
servicios portuarios. Mediante la adecuaci6n del marco normativo, se pro-
moverd y ordenard la participacién de particulares en la construccién y
administracién de infraestructura aeroportuaria, tomando en cuenta los as-
pectos tanto técnicos como financieros que promuevan el sano desarrollo
del subsector.

E!l nuevo marco juridico de las telecomunicaciones permitird dar un
gran impulso a este sector. Se promoverd un aumento significativo en la
cobertura y la calidad de servicios importantes, tales como telefonfa bési-
ca, radiocomunicacién publica y privada, servicios de valor agregado, trans-
misién de datos, y funcionamiento de redes privadas.

Por otra parte, la competitividad de la economia nacional requiere el
acceso de los productores nacionales a los insumos basicos para la produc-
cién, tales como los combustibles y la electricidad, en condiciones adecua-
das de calidad y precio.

Con estricto apego al marco constitucional y legal vigente, se hardn
cambios profundos en las empresas paraestatales del sector energético. En
electricidad, se aprovecharén las nuevas opciones que ahora ofrece el mar-
co legal, para dirigir la inversi6n piiblica a fortalecer y mejorar la transmi-
sién y la distribucidn, y para alentar la participacién privada en la genera-
cién de energia eléctrica.

Se fortalecera la capacidad de respuesta estratégica y la eficiencia
operativa de Pemex para apoyar el crecimiento y la creacién de empleos.
La empresa concentrar su esfuerzo en la exploracién y produccién prima-
ria. La ampliacién de la plataforma petrolera serd prioritaria. También se
tomardn acciones para que el suministro de combustibles industriales sea
rapido, contable, a precios competitivos y en las cantidades requeridas por
los productores nacionales. Dentro de los limites de la ley, se fomentard la
competencia del sector privado. Se promover4 una activa participaci6n pri-
vada en la conduccidn, transporte, distribucién y comercializacién del gas
natural.

Los bienes y servicios producidos por el sector energético deberan al-
canzar progresivamente estdndares de calidad comparables a los interna-
cionales y cumplir con la normatividad ecolégica; su distribucién deberd
ser oportuna y suficiente, en funcién de los patrones sectoriales y regiona-
les de dermanda, los precios —establecidos conforme a referencias interna-
cionales— y las tarifas —establecidas regionalmente a partir de los costos

-
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totales de produccién y distnbucién—, fijados ambos de manera transpa-
rente y predecible, deberdn asegurar la competitividad, propiciar el uso
racional y la conservacion de los recursos y la asignacién éptima de inver-
siones.

En el caso de las dreas de participacién reservada al Estado, el objetivo
serd maximizar el beneficio para el pais como un todo, no sélo la contribu-
cién al fisico y a las finanzas piblicas. Con eso se evitard premiar, en su
caso, las ventajas de exclusividad a costa del resto de la economia. En esas
dreas se fomentard la participacién privada en &mbitos relacionados que no
formen parte de las actividades reservadas. Sus relaciones con clientes,
contratistas, proveedores y demds agentes econdmicos y financieros con
que interactien se sujetardn a las mismas reglas de competencia que rigen
al resto de las empresas.

5.8 Politica ambiental para un crecimiento sustentable

Por varias generaciones se han incrementado crecientes tendencias de de-
terioro en la capacidad de renovacién de nuestros recursos naturales y en la
calidad del medio ambiente. Las principales dreas metropolitanas se en-
frentan a problemas de contaminacidn y en ellas se rebasan las normas de
concentracién ambiental para varios contaminantes; treinta de cada cien
toneladas de residuos sélidos municipales no son recolectadas, y se aban-
donan en baldios y calles; cada afio se generan mis de siete millones de
toneladas de residuos industriales peligrosos; en varias regiones se han
generado alteraciones drésticas en los ecosistemas.

Ademads, registramos una de las tasas mds altas de deforestacién en
América Latina, sobre todo en las zonas tropicales por cambio de uso del
suelo, y en las zonas templadas por incendios. El uso inadecuado de los
suelos ha ocasionado una disminucién de la fertilidad del suelo hasta en
80% del territorio nacional; 29 de las 37 regiones hidrolégicas estén califi-
cadas como contaminadas, y en la actividad pesquera se presentan casos de
sobreexplotacidn para varias especies. Estas alteraciones al medio ambien-
te propician cambios globales que trascienden el espacio nacional y colo-
can ¢l tema en la arena internacional.

Los efectos acumulados durante afios y la reduccién de oportunidades
productivas por causa del mal uso de los recursos naturales, dificilmente
podrén ser superados en el corto plazo. Nuestra atencién debe centrarse en
frenar las tendencias de deterioro ecoldgico y sentar las bases para transitar
a un desarroilo sustentable.

Nuestro reto es, sociedad y Estado, asumir plenamente las responsabi-
lidades y costos de un aprovechamiento duradero de los recursos naturales
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renovables y del medio ambiente que permita mejor calidad de vida para
todos, propicie la superacion de la pobreza, y contribuya a una economia
que no degrade sus bases naturales de sustentacién. En los préximos afios
requeriremos una expansion productiva que siente las bases para crear em-
pleos y ampliar la oferta de bienes y servicios demandados por una pobla-
cién en crecimiento. Por ello, la politica ambiental y de aprovechamiento
de los recursos ird més alid de una actitud estrictamente regulatoria y se
constituird también en un proceso de promocién e induccién de inversio-
nes en infraestructura ambiental, de creacién de mercados y de financia-
miento para el desarrollo sustentable. Asi lograremos hacer compatible ¢l
crecimiento econémico con la proteccién ambiental.

En consecuencia, la estrategia nacional de desarrollo busca un equili-
brio —global y regional— entre los objetivos econémicos, sociales y am-
bientales, de forma tal que se logre contener los procesos de deterioro am-
biental; inducir un ordenamiento ambiental del territorio nacional, tomando
en cuenta que el desarrollo sea compatible con las aptitudes y capacidades
ambientales de cada regién; aprovechar de manera plena y sustentable los
recursos naturales, como condicién basica para alcanzar la superacién de la
pobreza; y cuidar el ambiente y los recursos naturales a partir de una
reorientacién de los patrones de consumo y un cumplimiento efectivo de las
leyes.

Junto con las acciones para frenar las tendencias del deterioro ecolégico
y transitar hacia un desarrollo sustentable, se realizaran programas especi-
ficos para sanear el ambiente en las ciudades mas contaminadas, restaurar
los sitios mds afectados por el inadecuado manejo de residuos peligrosos,
sanear las principales cuencas hidrol6gicas y restaurar dreas criticas para la
proteccién de la biodiversidad.

En materia de regulacién ambiental, la estrategia se centrar en conso-
lidar e integrar la normatividad, y en garantizar su cumplimiento. En parti-
cular, se fortalecerd la aplicacién de estudios de evaluacién de impacto
ambiental y se mejorard la normatividad para el manejo de residuos peli-
£rosos.

El factor de promocién en la regulacién ambiental estard dado por un
sistema de incentivos que, a través de normas e instrumentos econémicos,
alienten a productores y consumidores a tomar decisiones que apoyen la
proteccién del ambiente y el desarrollo sustentable.

El uso de instrumentos econdmicos evitard que quienes provoquen
costos ambientales los trasladen a los demds productores y a los consumi-
dores, y permitird que quienes protejan el ambiente y los recursos reciban
estimulos permanentes para reducir la generacién de contaminantes y resi-
duos. Esta politica evitard que los costos se incrementen para no perjudicar
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a los consumidores, y propiciard que se asuman de manera eficiente los
objetivos de calidad ambiental para el desarrollo.

Con fundamento técnico, con respaldo juridico, econdmico y fiscal y
con los consensos sociales necesarios, se buscara que cada entidad federativa
y cada regidn critica especifica cuente con un ordenamiento ecologico del
territorio expedido con fuerza de ley.

Para las dreas naturales protegidas se aplicardn programas concertados
que diversifiquen las fuentes y los mecanismos de financiamiento; incor-
poren servicios de turismo ecoldgico; desarrollen nuevos mercados de bie-
nes de origen natural con una certificacién ecolégica, e induzcan el manejo
para la reproduccion de algunas especies de fauna silvestre.

Para aprovechar plenamente las ventajas de los acuerdos comerciales
de los que formamos parte, impulsaremos una produccién limpia, ya que la
calidad ambiental es hoy uno de los requisitos de la competitividad, sobre
todo en los pafses de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico, y del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Los
convenios internacionales y los programas de cooperacién adoptados por
nuestro pafs significan nuevas oportunidades de gestion ambiental a través
de posibilidades de transferencia tecnoldgica, capacitacién y financiamiento,
las cuales seran promovidas y encauzadas con la participacién de toda la
sociedad.

El uso eficiente del agua y su abastecimiento a todos los mexicanos es
una de nuestras mds altas prioridades. Para mantener, complementar y au-
mentar la infraestructura de alta calidad para servicios de agua es necesario
atender y reforzar la infraestructura hidrdulica considerada estratégica;
jerarquizar los recursos de inversién dirigidos a mejorar la operacion,; ter-
minar obras inconclusas; realizar las obras nuevas que demanda el creci-
miento de la demanda, y adecuar y utilizar plenamente la infraestructura
ociosa.

Para hacer frente a la creciente demanda por servicios de agua para
consumo humano y otros usos, se abrirdn nuevas oportunidades a las em-
presas privadas con el fin de que participen directamente en la prestacion
de estos servicios, reguldndolas debidamente para garantizar su calidad y
eficiencia, y proteger a los usuarios. Para esto se promoverdn esquemas de
riesgo compartido en el suministro de servicios integrales de agua, de ma-
nera gue mejoren su calidad y se abatan costos. Se incentivari el desarrollo
de empresas del agua, y se fomentard la diversificacién de inversiones en
los distritos de riego a través de diversos esquemas, como las sociedades
de responsabilidad limitada.

Para elevar la eficiencia del sistema hidrolégico se entenderén y forta-
lecerdn los organismos responsables del manejo integral de los servicios de
agua potable, alcantarillado y saneamiento, y se extender4 la integracién
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de consejos por cuencas hidrolégicas. Una tarea prioritaria serd el sanea-
miento de las cuencas mds contaminadas, en las que se intensificaran los
esfuerzos de rehabilitacién, principalmente en el valle de México y en el
sistema Lerma-Santiago. En las cuencas con mayor deterioro ecolégico se
intensificarin los esfuerzos de rehabitlitacién, buscando proteger la salud
de la poblacién y restablecer en lo posible la calidad de los ecosistemas. En
cuanto al cumplimiento efectivo de la ley, y bajo un esquema equitativo, se
desplegard una politica de regularizacién del universo de usuarios y de
descargas de aguas residuales de origen urbano e industrial, con respaldo
en un sistema adecuado de sanciones, precios y estimulos.

Con estas medidas se abatird de manera més acelerada uno de los prin-
cipales rezagos sociales, que es la falta de agua potable para los grupos de
mayor pobreza, y se avanzaré en el saneamiento de las cuencas hidrolégicas,
lo que mejorard la calidad ambiental de nuestro pafs.

Para incrementar la produccién sustentable del sector forestal se am-
pliara la infraestructura existente; se estimulard la exportacién racional en
los niveles mds altos que permita su potencial, y se diversificard hacia nue-
vos productos competitivos. Para ello serd necesario: redefinir los térmi-
nos y condiciones de los planes de manejo y aprovechamiento de los bos-
ques; intensificar los programas de proteccién, cuidado y conservacion, y
perfeccionar los sistemas de inspeccién y vigilancia.

Para fortalecer a los productores del sector se buscard incrementar el
valor agregado de los productos de origen forestal, integrar las cadenas pro-
ductivas regionales, y definir normas claras de manejo para las plantaciones
comerciales, utilizando especies adecuadas. También se incorporarin esque-
mas fiscales y financieros que incentiven la sustentabilidad; se introducirin
mecanismos contra pricticas desleales de comercio; se regularé la relacién
comercial entre los poseedores del recurso y los industriales, y se concerta-
rdn esquemas de mejoramiento de precios de las materias primas.

Buscando proteger los suelos, se inducirdn cambios en los sistemas
productivos que combinen la optimizacién de ingresos y rendimientos con
la conservacidn, abriendo espacios formales para el involucramiento de los
productores en las tareas de diagnéstico, seleccidn de alternativas e instru-
mentacién de acciones para contener la erosion. Se promoverd la actualiza-
cién del marco juridico y regulatorio, y se buscara que la propiedad o el
usufructo de la tierra implique responsabilidades sobre su buen uso. Una
componente estratégica serd la confluencia de politicas y programas de
conservacién de suelos con la consolidacién de politicas de apoyos direc-
tos al productor, y con los actuales procesos de modernizacién productiva
y reorganizacién econdmica en el agro.

El fomento pesquero se basaréd en un enfoque integral que atienda las
necesidades de investigacion y evaluacién de los recursos, infraestructura
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bésica, flota pesquera, procesamiento, transportacién y comercializacién.
Se promoverd la diversificacidn y el desarroilo de nuevas pesquerias y de
recursos no aprovechados, asi como la acuacultura industrial y rural. Sera
necesario reordenar las pesquerias, haciendo transparentes las concesio-
nes, las renovaciones y los permisos de pesca.

En esta politica se privilegiara la generacién de empleo, el incremento
de la oferta de alimentos de origen pesquero destinados a mejorar la nutri-
cidn de los grupos mayoritarios de la poblacion, y la obtencién de divisas
con e] fomento de las exportaciones de las especies en que tenemos mayor
competitividad. La promocidn se basara en acciones tendientes a garanti-
zar la calidad del agua, un mejor manejo y ordenariento de zonas costeras,
mayor investigacién y desarrollo tecnolégicos, sanidad acuicola y progra-
mas especificos de capacitacidn y asistencia técnica.

Este conjunto de politicas y acciones estarn permeadas por una estra-
tegia de descentralizacion en materia de gestién ambiental y de recursos
naturales, con la finalidad de fortalecer la capacidad de gesti6n local, parti-
cularmente la de los municipios, y ampliar las posibilidades de participa-
cion social. Un componente central de la descentralizacién, serd la induc-
cién de formas de planeacidn regional en el aprovechamiento de los recursos,
orientada a partir del reconocimiento local de las caracteristicas especifi-
cas de esos recursos.

Las politicas y acciones en materia de medio ambiente y recursos natu-
rales se sustentaran en nuevos esquemas de corresponsabilidad y participa-
cién social, mejorando la informacidn a la sociedad y fortaleciendo las
actuales formas de corresponsabilidad ciudadana en la politica piblica. En
especial en los consejos consultivos nacional y regionales para el desarro-
llo sustentable y en los respectivos consejos consultivos o técnicos de poli-
tica hidrdulica, ambiental, forestal, pesca y de suelos.

El éxito de estas estrategias dependerd de la conformacién de una cul-
tura de prevencién, aprovechamiento sustentable de nuestros recursos y
mejoramiento de la calidad de vida, planteada como una de las principales
tareas compartidas entre Estado y sociedad, donde se privilegien Ia educa-
cidn, la capacitacién y la comunicacién.

5.9 Politicas sectoriales pertinentes

Las cuatro grandes lineas de estrategia generales arriba explicadas son ne-
cesarias para el impulso bdsico y sustentable de todos los sectores de la
economia nacional. Para superar rezagos con mayor rapidez y traducir lo-
gros generales en beneficios concretos, es indispensable contar con politi-
cas sectorjales. Existen entornos y problemas especificos, capacidades
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diferenciadas de reaccién y efectos sociales heterogéneos, que hacen acon-
sejable la adopcién de objetivos y estrategias particulares en ciertos secto-
res, sin menoscabo de la aplicacién de las politicas generales.

Las politicas sectoriales deben guardar plena congruencia con las ge-
nerales y evitar favorecer artificialmente el desarrollo de algunas activida-
des a costa de otras. Las politicas sectoriales no deben ser discriminatorias,
ni basarse en una selectividad que arbitraria y burocriticamente condicio-
ne de antemano los ritmos de expansion relativa de los sectores y empresas
de la economia. Se han hecho patentes en el pasado los costos en términos
de crecimiento y de concentracién del ingreso que conllevan las politicas
deliberadamente selectivas. Las politicas sectoriales existen para recono-
cer y abordar problemas especificos y actdan reforzando la accién de los
instrumentos generales, articulindolos entre sf y complementdndolos con
programas de acciones particulares.

De ahi que en este plan, el disefio y la ejecucién de politicas sectoriales
pertinentes se destaque como una de las grandes lineas de estrategia para
promover el crecimiento econémico sostenido y sustentable.

Los fines y las politicas particulares son objeto de los programas secto-
riales cuya elaboracién ordena fa Ley de Planeacién. Este apartado sélo
subraya el compromiso del Ejecutivo federal con la elaboracién de dichos
programas y se refiere a su importancia en algunos casos especificos.

El desarrollo industrial es claramente uno de los casos que amerita una
politica sectorial. Este plan ha precisado un conjunto de instrumentos y
estrategias que son parte indispensable de la politica industrial. Las politi-
cas cambiaria, tributaria, financiera, de comercio exterior, competencia
econémica, desregulacion, capacitacidn, actualizacién tecnolégica e infra-
estructura arriba explicadas, serdn parte fundamental de la politica indus-
trial. El programa sectorial correspondiente integrar los elementos conte-
nidos en este plan y otros de cardcter més especifico con el propésito de
ofrecer el marco para el desarrollo industrial del pais de los préximos afios,
con énfasis en la promoci6n de las micro, pequefias y medianas empresas.

El programa industrial, ademds de buscar un crecimiento acelerado
para el conjunto de este sector, se propondra fortalecer el desarrollo de los
subsectores y ramas que han resentido un rezago en los afios pasados, espe-
cialmente aquellos intensivos en el empleo de mano de obra y que cuentan
con potencial exportador sustancial; fortalecer las cadenas productivas
mediante programas de desarrollo de proveedores nacionales capaces de
abastecer oportunamente y con la calidad necesaria al resto de la planta
productiva, y promover el desarrollo e integracién eficiente de las regiones
que presentan mayores rezagos, mediante la identificacién e impulso de
sus ventajas comparativas.
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México dispone de una amplia riqueza minera. El sector tiene una gran
capacidad de creacién de empleo, abastecimiento del mercado interno y
generacion de divisas. La politica minera se sustentard en un marco regula-
torio gue genere seguridad juridica entre los inversionistas manteniendo un
ritmo de expansion congruente con el desarrollo sustentable. Se establece-
rd una politica de fomento a las exportaciones. Se propiciard el acceso de
los pequefios mineros a las plantas beneficiadoras y al financiamiento. En
el caso de los productos sidenirgicos nacionales, se promovera su acceso a
los mercados externos, en reciprocidad a la apertura mexicana en el sector,
Asimismo, se propiciard una competencia leal con las importaciones en el
mercado interno.

Por su impacto en el desarrollo regional, la generacién de empleo y la
captacion de divisas, asi como por sus caracteristicas especiales, el turismo
es otra actividad que reguiere de un programa sectorial especifico. El Pro-
grama de Desarrollo del Sector Turismo reconocerd que la actividad turfs-
tica es la opcién més rdpida y viable de desarrollo para algunas regiones
del pafs; que el empieo turistico es de generacion rapida, cuesta menos,
incorpora fuerza de trabajo joven y de ambos sexos; que nuestro pais tiene
ventajas relativas extraordinarias por su vecindad con grandes mercados y,
sobre todo, por la singularidad de sus recursos. Este programa definird una
estrategia interinstitucional que facilite, desregule y simplifique la normati-
vidad en la materia; dispondra lo necesario para contar con una instancia
mixta de promocién a la que concurran el Gobierno y el sector privado;
definird una estrategia precisa para atraer a mayor nimero de visitantes de
mayor nivel de gasto durante todo el afio; y pondré énfasis en un desarrello
de la actividad que le dé sustentabilidad y revalore la importancia de los
recursos ecolégicos y culturales hasta hoy limitadamente aprovechados en
el sector turismo. El programa contendrd también un plan detaltado para
promover en mucho mayor medida el mercado nacional para esta actividad.

Por su rezago € importancia social, es crucial dar un impulso renovado
al sector agropecuario. En este caso especial, el plan anticipa algunos ele-
mentos de diagndstico, objetivos y estrategias particulares para el desarro-
llo del sector agropecuario.

El campo mexicano presenta un serio rezago. A pesar de las acciones
emprendidas, la actividad agropecuaria tiene una baja productividad y pre-
senta graves problemas de rentabilidad y de capitalizacién que se traducen
en bajos ingresos de los productores. Esto se refleja en el hecho de que el
23% de la pEA nacional dedicada a actividades agropecuarias, sitvicolas y
pesqueras Unicamente genera el 7% del pi. Si a esta realidad se le afiade el
hecho de que el 27% de los mexicanos vive en el campo, se comprende que
35% de los habitantes rurales padezcan pobreza extrema.
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La baja productividad del campo se puede explicar por la presencia de
condiciones orogréficas que no son favorables para el desarrollo de la agri-
cultura, la falta de infraestructura productiva adecuada, la carencia de sufi-
cientes tecnologias modernas y la falta de capitalizacién.

Unicamente el 9% de la superficie nacional se destina a actividades
agricolas, y de éste, s6lo dos terceras partes cuentan con acceso a riego o a
buen temporal. M4s atin, 90% de la superficie presenta problemas de ero-
sién y la deforestacién acaba con 240 mil hectdreas anuales.

Es patente la falta de infraestructura regional que acerque la produc-
cién al consumo, que incentive la inversién y que permita mecanismos
eficientes de comercializacién. Se carece de una estructura regional de
mercados que tienda a igualar los costos de comercializacién entre las dife-
rentes regiones del pais. Los costos de transporte y almacenamiento en
Meéxico son superiores a los de nuestros principales socios comerciales.

La investigacién y la capacitacion no responden a fas demandas de los
mercados y no se ajustan adecuadamente a las necesidades regionales de la
produccién. Esto resulta en una baja generacion de tecnologias modernas
cuya transferencia se ve afectada por la falta de financiamiento y de
extensionismo adecuado.

Tampoco se cuenta con un sisterna financiero rural que ofrezca servi-
cios competitivos. No existen instituciones regionales que cubran los re-
querimientos de los productores y los costos de intermediacién son altos.
Actualmente, 60% de los municipios carecen de acceso a sucursales de la
banca comercial.

Las reformas al marco jurfdico, la apertura comercial y los apoyos di-
rectos como Procampo tienen por objeto propiciar mayor productividad,
rentabilidad y competitividad en el campo mexicano. Sin embargo, no han
ofrecido los beneficios esperados debido, en primer lugar, a que no ha pa-
sado el tiempo suficiente para que estas medidas rindan sus frutos; y tam-
bién a que no han sido acompafiadas por un conjunto de politicas y accio-
nes que ahora estin previstas por este plan,

Es importante sefialar que la actividad agropecuaria es la actividad eco-
némica con mayor intervencidn estatal a nivel mundial. Esta intervencién
se expresa en la existencia de altos niveles de subsidto, en la imposicién de
barreras comerciales y en el otorgamiento de apoyos dirigidos a remediar
condiciones de baja productividad. Més aiin, los apoyos y subsidios se han
incrementado como resultado de la tendencia decreciente de los precios
agropecuarios observada en el mundo durante el siglo xx.

El objetivo central de la politica agropecuaria para la presente admi-
nistracion, considerando esta realidad, consistird en incrementar el ingreso
neto de los productores. Para ello se deberdn definir instrumentos tendien-
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tes a aumentar la productividad de las actividades agricolas y ganaderas y
a promover una mayor rentabilidad y competitividad.

Con objeto de alentar la expansién de las cadenas productivas de los
productos primarios con baja productividad, se seguird ejerciendo la politi-
ca de apoyos directos, que ya implica un alto porcentaje del presupuesto y
del piB agropecuario, también para incrementar el ingreso de los producto-
res. Al mismo tiempo, esta politica permitird que sus precios sean compe-
titivos.

Usando integralmente los apoyos directos, esa misma politica promo-
vera la capitalizacion y el desarrollo tecnol6gico. Conjuntamente con una
estructura competitiva de precios agropecuarios regionales, estimulard la
reconversidn productiva, una reasignacién mas eficienie de actividades
pecuarias y agroindustriales y el abasto de maiz de calidad y de frijol para
atender el consumo humano nacional.

En las 4dreas en que México tiene ventajas comparativas, el nivel com-
petitivo de los precios de estos productos permite un nivel de ingreso de los
productores que no requiere de subsidios. En estas dreas, los instrumentos
que empleard el Gobierno para apoyar a los productores son los que se
mencionan a continuacién:

El plan prevé la construccidn de la infraestructura regional (caminos
rurales y almacenes) que estimule la inversién y acerque al productor a los
centros de consumo. Se terminardn las pequefias obras hidraulicas en pro-
ceso con objeto de ampliar la frontera agricola de riego en 600 mil hecta-
reas y se reforzaran los programas de uso eficiente de agua y energfa, asi
como de construccién de infraestructura parcelaria.

Resulta necesario consolidar la actual etapa de la reforma agraria con
objeto de dar certidumbre juridica a los productores mediante la normali-
zacién de las tres formas de propiedad. Es decir, concluyendo el rezago
agrario, culminando el Procede, regularizando la propiedad privada y esti-
mulando la asociacién productiva.

El Gobierno promoverd nuevas tecnologias, acordes con las potencia-
lidades regionales y las necesidades del mercado. Impulsara que la investi-
gacion y la difusién técnica respondan mejor a los requisitos de la produc-
cidn regional y promovera la inversion privada en la creacidén y en la
transferencia de nuevas tecnologias, organizando y fortaleciendo patrona-
tos de investigacién en cada entidad federativa.

Es de vital importancia la existencia de un sistema de capacitacion
rural integral que responda a las necesidades regionales de adiestramiento
técnico-agropecuario, administrative y financiero; que integre a institucio-
nes privadas y publicas, universidades, centros de educacidn superior e
infraestructura técnica agropecuaria.
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El actual sistema financiero dedicado al campo se transformara, con
objeto de propiciar la capitalizacién de la economia agropecuaria, de llevar
al medio rural los modemos instrumentos de ahorro y de ofrecer servicios
competitivos. La banca regional que resulte de esta transformacién promo-
verd la convergencia de recursos hacia proyectos detonadores de desarro-
llo agropecuario competitivo, uniones de crédito y fondos de garantia y de
ahorro.

Las actividades agricolas y pecuarias requieren, para mejorar su renta-
bilidad, de redes comerciales sanas y eficientes que vayan desde el merca-
do regional hasta el internacional. Para ello, se fortaleceran los sistemas de
informacion sobre precios y mercados, se ampliarén los medios de finan-
ciamiento a exportaciones y se instrumentard la creacién de una bolsa
agropecuaria. Asimismo, para fomentar condiciones de competencia que
permitan aprovechar las ventajas comparativas, se promoveré la reconver-
sién productiva, asi como las alianzas estratégicas y las conversiones.

Se aprovechard de manera cabal el potencial exportador que posee
México en virtud de su variedad de climas y suelos y su relativa abundan-
cia y capacidad de trabajo. Para ello, es preciso realizar las politicas y ac-
ciones mencionadas y en particular emprender campaiias fitozoosanitarias
que creen zonas libres de enfermedades y plagas de animales y plantas,
para poder tener acceso al mercado internacional.

Resulta necesario intensificar las actividades ganaderas para incrementar
su productividad, e industrializar sus productos. Asimismo, se deberdn
mejorar las condiciones de sanidad en los rastros para hacerlos mds renta-
bles.

Con objeto de evitar la centralizacién de las decisiones y servir mejor a
los productores agropecuarios se emprendera la federalizacién de las fun-
ciones y responsabilidades de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y
Desarrollo Rural, mediante la adecuacién de sus programas a las caracte-
risticas de los estados y de las microrregiones.

Finalmente, el Gobierno impulsar4 la participacién corresponsable de
los productores en la planeacién e instrumentacién de la politica agrope-
cuaria, asf como en el proceso de federalizacién y transferencia de funcio-
nes de la Sagar. En muchos casos, el Gobierno habri de ayudar también a
que los productores se organicen en unidades econémicas viables, que ha-
gan posible la ejecucidn de los programas de fomento.
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ANEXO
LISTADO DE PROGRAMAS SECTORIALES

El articulo 22 de la Ley de Planeacién determina que el Plan Nacional de
Desarrollo indicard los programas sectoriales, institucionales, regionales y
especiales pertinentes. En cumplimiento de esta disposicién, a continua-
ci6n se listan dichos programas:

«  Programa para un Nuevo Federalismo

»  Programa de Seguridad Piblica y Proteccién Civil

« Programa de Prevencién y Readaptacién Social

*  Programa Nacional de Poblacién

« Programa Nacional de la Mujer

+ Programa de Financiamiento del Desarrollo

= Programa para Superar la Pobreza

* Programa de Desarrollo Urbano

*  Programa de Vivienda

»  Programa para Desarrollo de los Pueblos Indios

» Programa de Modemizacién de la Administracién Publica

»  Programa de Desarrollo y Reestructuracion del Sector de la Energia

»  Programa de Comercio Interior, Abasto y Proteccién al Consumidor

+  Programa de Politica Industrial y Desregulacién Econémica

*  Programa de Politica de Comercio Exterior y Promocién de Exporta-
ciones

» Programa Agropecuario y de Desarrollo Rural

» Programa de Desarrollo del Sector Comunicaciones y Transportes

»  Programa de Desarrollo Informético

*  Programa de Desarrollo Educativo

*  Programa de Cultura, Ciencia y Tecnologia

e Programa de Educacién Fisica y Deporte

»  Programa de Reforma del Sector Salud

+  Programa de Empleo, Capacitacién y Defensa de los Derechos Labo-
rales

+  Programa de Desarrollo del Sector Turismo

*  Programa de Medio Ambiente

¢ Programa de Pesca

»  Programa Forestal y de Recursos Naturales Renovables

*  Programa Hidréulicc

»  Programa para Atender la Agenda del Desarrollo Sustentable

»  Programa de Procuracién e Imparticién de Justicia

+  Programa para el Desarrollo del Distrito Federal

» Programa de Procuraci6n de Justicia para el Distrito Federal



