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El propésito principal del articulo es indagar en qué medida la distribucién terri-
torial de la inversién publica federal en México tuvo modificaciones importantes
en las administraciones de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976) y de José Lopez
Portillo (1976-1982). Para esto se analiza la inversién ptblica federal por sectores
principales a nivel de entidades federativas para ambos sexenios en relacién con
las dos administraciones anteriores (1964-1970 y 1958-1964), concluyéndose que
los objetivos de politica explicita de reducir desigualdades regionales y promover
la descentralizacién industrial de las primeras no fueron correspondidas con una
modificacién significativa de la distribucién geogrdfica de la inversién publica.

Introduccién

Meéxico constituye un caso tipico de desarrollo regional desigual. El nivel
de ingreso y la calidad de las condiciones de vida de la poblaci6n presen-
tan profundas diferencias entre las distintas partes del territorio nacional.
Histéricamente, las principales manifestaciones de avance econ6émico y
social han tenido lugar en unas cuantas éreas, principalmente en los esta-
dos de la frontera norte y, sobre todo, en la ciudad de México y su region
inmediata.

Esta circunstancia ha sido motivo de preocupacién gubernamental
desde los albores de la época independiente, preocupacién que se ha tra-
ducido en una larga serie de iniciativas publicas encaminadas a promo-
ver el desarrollo de las distintas regiones del pafs fuera del valle de
Meéxico. Estas iniciativas, sin embargo, consistieron —hasta mediados
del presente siglo— en acciones aisladas que respondian més bien a las
prioridades de la politica econémica de cada gobierno, o bien a politicas
con un enfoque parcial cuya méxima expresion fue la de desarrollo regio-
nal por cuencas hidrolégicas puesta en marcha a fines de los afios cuaren-
ta y continuada vigorosamente durante las siguientes dos décadas.

A principios de los afios setenta se puso en préctica la primer politica
regional de alcance nacional durante el gobierno del presidente Echeverria,
la cual fue continuada y formalizada en el siguiente sexenio. La accién
conjunta de las dos administraciones federales de este periodo (1970-
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1982) constituye el primer esfuerzo formal para promover la descentrali-
zacion y el desarrollo regional en México.!

El objetivo dltimo de ambos gobiernos era efectuar una redistribu-
cién geogréfica de las actividades econémicas y el bienestar social ten-
diente a reducir las grandes disparidades de desarrollo que existfan entre
los estados del pais. El prop6sito era revertir las tendencias a la concen-
tracién y reorientar el proceso de desarrollo hacia las regiones més atrasa-
das, lo cual implicaba fundamentalmente inducir la descentralizacién
del valle de México hacia el resto del territorio nacional. Asf, la adminis-
tracién de Echeverria se propuso ‘‘recrientar los esfuerzos relacionados
con desarrollo comunitario, vivienda, salud piblica y seguridad social
hacia las éreas rurales y urbanas m4s atrasadas’’.2

Por su parte, el gobierno de Lépez Portillo se comprometi6 a ‘‘reo-
rientar el gasto publico en un sentido tanto sectorial como regional de tal
manera de lograr un crecimiento acelerado de sectores prioritarios, redu-
cir las diferencias en el desarrollo regional, y asistir a grupos socialmente
marginados”. Més especificamente, ese régimen se propuso “‘asignar el

" gasto publico...con una distribucién regional equilibrada de tal forma de
reducir la concentracién econ6mica en el 4rea metropolitana del valle de
Meéxico”’ .2

Este esfuerzo fue llevado a cabo a través de una diversidad de medi-
das organizadas en torno a tres lfneas bésicas de accién: la promocién del
desarrollo rural, la asistencia directa a las 4reas més pobres y atrasadas,
y la descentralizacién territorial de las actividades econémicas.*

Entre los instrumentos de polftica utilizados por ambos gobiernos,
uno de los més importantes y potencialmente méas efectivos fue, sin du-
da, la asignaci6n de la inversién publica federal, dado su impacto directo
sobre las condiciones de vida de las comunidades en las que se le ubica,
asf como su capacidad para inducir el desarrollo de actividades producti-
vas generadoras de ingreso.® Su importancia se deriva, asimismo, del
hecho de que la promocién del desarrollo rural, la asistencia a 4reas atra-
sadas y la descentralizacién de la industria dependfan fundamentalmen-

1 Véase Juan José Palacios (1986), ““The state and regional redistribution: the contradic-
tions of Mexican regional economic pelicy, 1970-1982", tesis doctoral, Universidad de Cor-
nell, Ithaca, Nueva York, cap. I, donde se documenta esta aseveraci6n.

2 Jorge E. Navarrete (1971), México: la politica econémica del nuevo gobierno, México,
Banco Nacional de Comercio Exterior, p. 71.

3 Secretarfa de Programacién y Presupuesto (1980), Plan Global de Desarrollo 1880-
1882, México, p. 93.

4 Ibidem.

5 Por inversién federal se entiende el gasto de capital realizado por el sector publico, el
cual comprende al gobierno federal, las empresas y organismos piblicos sujetos a control pre-
supuestal y otras entidades publicas.
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te de la provisién de infraestructura social y econémica en las regiones
hacia donde se fuera a dirigir el esfuerzo de redistribucién. Es decir, las
medidas adoptadas implicaban inherentemente una reorientacién geo-
gréfica del gasto publico.

Dicha reorientacién no sélo era un paso necesario para alcanzar los
objetivos buscados, sino que incluso constitufa un fin en sf misma, dada
la inercia que mostraban los rigidos patrones regionales de gasto que ha-
bfan prevalecido en sexenios anteriores.

Debido entre otras cosas a la ausencia de una politica regional coor-
dinada, la inversién publica federal se habfa concentrado en unos cuan-
tos estados del pafs durante las ultimas décadas, en particular en el
Distrito Federal. Por lo tanto, podria esperarse que los patrones de asig-
nacién durante el periodo 1970-1982 hubieran mostrado diferencias sig-
nificativas respecto de los observados en sexenios anteriores, en el
sentido de una descentralizacién del gasto piblico de capital hacia las
entidades menos desarrolladas.

El propésito de este trabajo es investigar en qué medida se produje-
ron esos cambios, dada la decisién con que oficialmente intentaron los
gobiernos en cuestién efectuar una redistribucién regional de los frutos
del desarrollo alcanzado en México hasta entonces. Esto permitira eva-
luar hasta qué punto cada régimen se esforzé por lograr ese objetivo y,
de esa manera, descubrir la consistencia entre las intenciones formales de
las politicas y las practicas concretas de gobierno.

En una primera seccién se analizaré la evolucién de los patrones de
asignaci6n del gasto publico registrados antes de 1970, en particular du-
rante los dos sexenios previos a los que se estudian. Posteriormente, se
examinarén los observados durante el periodo 1971-1982 desde varios
enfoques y en forma comparativa respecto de los revisados previamente.
En la tercera seccion se relacionaré la distribucién de la inversién publica
con el nivel de desarrollo de los estados a fin de complementar —y hasta
cierto punto, formalizar— los anélisis anteriores. Después se discutirdn
brevemente algunas implicaciones tedricas y se formularan las conclusio-
nes del estudio.

Patrones de asignaci6én regional antes de 1970

Antes de 1970 la asignacién del gasto piblico de capital fue llevada a ca-
bo basicamente de acuerdo con criterios definidos por estrategias secto-
riales disefiadas para el pafs en su conjunto, dada la ausencia de una
politica regional formalmente establecida. Esto fue asf no obstante los es-
fuerzos aislados que se hicieron en ese sentido a través de programas
orientados hacia 4reas especificas, de los cuales los mas importantes fue-
ron los de desarrollo regional por cuencas hidrolégicas. Empero, en lti-
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ma instancia, estos tiltimos programas estaban encaminados a apoyar la
politica de industrializacién por sustituci6én de importaciones més que a
fomentar el genuino desarrollo de las regiones donde operaron.®

Para apoyar lo anterior, conviene examinar en primer lugar la forma
en que la inversién piblica fue asignada por sectores durante las admi-
nistraciones de los presidentes Lopez Mateos y Diaz Ordaz, tomando co-
mo referencia los dos sexenios precedentes.

Asignacién sectorial

Considerando el periodo 1947-1970 en su conjunto, puede observarse en
el cuadro I.1 un notable desplazamiento en la inversién en agricultura
e infraestructura econémica hacia industria y bienestar.”

CUADRO I.1
Meéxico: inversién ptablica federal por sector, 1947-1970
(participaciones anuales promedio por periodo gubernamental)

Infraestructura
Admon. y
Periodo Total Industria Social Econémica Agricultura defensa
1947-1952 100.0 22.0 13.5 43.0 - 20.2 1.3
1953-1958 100.0 33.9 13.8 34.9 14.3 3.1
1959-1964 100.0 38.2 22.4 26.3 10.4 2.7
1965-1970 100.0 41.1 24.5 22.1 10.4 1.9

Fuente: Calculada con base en Nacional Financiera (1981), La economia me-
xicana en cifras, cuadro 6.24, pp. 321-324.

Las proporciones de inversién ptblica en Industria e Infraestructura
Social mostraron en consecuencia un aumento sostenido en el periodo,
llegando ambas virtualmente a duplicarse. Por el contrario, el gasto en
infraestructura econémica y agricultura mostr6 una disminuci6n sosteni-

6 Véase Palacios, op. cit., cap. III; y David Barkin y Timothy King (1970), Regional Eco-
nomic Development: The River Basin Approach in Mexico, Cambridge, Cambridge University
Press.
7 Las categorfas de inversién por sectores en estos periodos incluyen: industria (petré-
leo y gas, electricidad, siderurgia, y otras industrias); infraestructura social (obras de servicio
rurales y urbanas, salud, instalaciones educativas y de investigaci6n, y vivienda); infraestruc-
tura econ6mica (caminos, vias de ferrocarril, puentes, obras porturarias, aeropuertos, y teleco-
municaciones); agricultura (obras hidréulicas, bodegas, rastros, y otras obras para agricultura,
pesca y actividades forestales); administraci6én y defensa se explican por sf mismas. A partir
de 1960 agricultura incluyé6 inversiones en ganaderia y desarrollo rural, mientras que en in-
dustria se remplaz6 el encabezado de *‘gas’’ por el de *‘petroqufmica’. Véase Nacional Finan-
ciera (1981), La economfa mexicana en cifras, cuadro 6.24 pp. 320-325.
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da, bajando entre 1959 y 1970 a la mitad de los niveles alcanzados en los
dos sexenios anteriores. ,

Lo anterior revela la determinacién de los presidentes Alemén y Ruiz
Cortines en promover la industrializacién via sustitucién de importacio-
nes mediante la provisién de la infraestructura necesaria para crear con-
diciones de rentabilidad en las inversiones privadas. La puesta en
marcha de los programas de desarrollo por cuencas hidrolégicas se refle-
ja, a su vez, en la elevada proporcién de inversién publica destinada a
agricultura durante 1947-1952, especialmente si se considera que cuatro
quintos de dicha inversién correspondieron a obras hidraulicas para irri-
gaci6n.®

Es importante seiialar, por otra parte, que el grueso del elevado gasto
en el sector industrial referido antes fue canalizado a petr6leo y electrici-
dad, como lo muestra el cuadro I.2.

CUADRO I.2

México: distribucién de la inversi6n pablica federal en el
sector industrial, 1947-1970

(participaciones anuales promedio por periodo gubernamental)

Petréleo y i Otras

Periodo Total petroquimica Electricidad Siderurgia industrias
1947-1952 100.0 54.0 37.6 - 8.4
1953-1958 100.0 67.4 21.8 4.3 6.5
1959-1964 100.0 48.9 41.8 3.6 5.7
1965-1970 100.0 56.6 31.1 5.5 6.8

Fuente: Calculada con base en Nacional Financiera (1981) op. cit., cuadro 6.24,
pp. 321-324.

La abrumadora concentracién de investigaciones publicas en la in-
dustria petrolera refleja la creciente prioridad otorgada a su desarrollo
por los diferentes gobiernos después de su nacionalizacién en 1938 por
el presidente Cardenas. Por otra parte, la alta proporcion asignada a elec-
tricidad en el periodo 1959-1964 muestra el compromiso del presidente
L6pez Mateos en la ‘‘mexicanizacién’’ de esa industria, lo cual logré en
1960.

Asignacién regional

Dada la falta de una politica regional comprehensiva a nivel nacional, el
grueso de la inversién federal durante los afios sesenta tendié a concen-

8 Nacional Financiera (1981), op. cit., cuadro 6.24.
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trarse en unas cuantas entidades que asf se vieron consistentemente favo-
recidas por los gobiernos de esa década. Esto se puede apreciar en el
cuadro 1.3 donde se presenta la distribucién porcentual de la inversi6n
publica por entidad durante los sexenios de los presidentes L6pez Mateos
y Dfaz Ordaz.®

Como puede observarse, la mayor parte de la inversién en ambos pe-
riodos se localiz6 en tres ertidades: el Distrito Federal, Tamaulipas y Ve-
racruz. Conjuntamente, su participacién anual promedio en 1959-1964
sumé 37%, incrementandose casi 44% en 1965-1970.

La elevada participacién de Tamaulipas y Veracruz se explica por el
hecho de que, como se vio en el apartado anterior, durante los periodos
en cuestion se aumenté sustancialmente la proporcién del gasto destina-
da al sector industrial, principalmente en petréleo y electricidad, y, co-
mo se sabe, estas entidades eran entonces las primeras productoras de
petréleo. En cuanto al Distrito Federal, que por si solo absorbié en ambos
casos casi un cuarto del total, cabe sefialar que tal concentracién obedecia
a que esta entidad mostr6 las mayores participaciones en infraestructura
social y econémica, y conjuntamente estos dos sectores dieron cuenta de
cerca de la mitad del total de la formacién de capital piblico en ambos
periodos gubernamentales (véase cuadro 1.1). Esto a su vez se explica por
el hecho de que en el territorio del Distrito Federal se asentaba ya una muy
alta proporcién de actividades econ6micas y poblaci6n las cuales deman-
daban cantidades crecientes de infraestructura social y econémica.

En suma, lo que los resultados anteriores revelan es que la asigna-
ci6n de la inversi6én publica federal durante los afios sesenta se caracteri-
z6 por una marcada concentracién geogréfica en unas cuantas entidades:
el Distrito Federal —donde la mayor parte de la industrializacién por sus-
tituci6n de importaciones tuvo lugar desde su inicio en los afios treinta
y cuarenta y continué durante esta tltima década—?*° y Tamaulipas y
Veracruz, donde habfa sido generada hasta entonces la mayor parte de la
produccién petrolera de México.?

Por otro lado, lo que ha quedado de manifiesto es la notable rigidez
mostrada por los patrones de distribucién geogréfica del gasto publico de
capital en los periodos que se discuten, como se aprecia en el cuadro 1.3,

9 Se consideran estos periodos en virtud de que la informaci6n sobre inversién piblica
desagregada a nivel estatal empez6 a ser captada y publicada durante la ad ministraci6n
del presidente Lépez Mateos.

10 Ya en 1960 el Distrito Federal generaba 37% del producto interno bruto total del pa-
is. Luis Unikel, et al., (1976) El desarrollo urbano de México. México: El Colegio de México,
Apéndice estadistico, cuadro VI-A7.

11 Todavia en 1978, del total de pozos en operacién de Pemex, el 21% se localizaba en
Tamaulipas y el 44% en Veracruz. Secretarfa de Programacién y Presupuesto y Petr6leos Me-
xicanos (1979), La industria petrolera en México.
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CUADRO L3

México: inversién ptblica federal por entidad, 1959-1870
(participacién anual promedio por periodo gubernamental y
coeficiente de redistribucién)

Entidad 1959-1964 1965-1970 Desviaciones
Total 100.00 100.00
Aguascalientes 0.49 0.63 +0.14
Baja California 3.26 2.08 -1.18
Baja California Suar 0.43 0.89 +0.46
Campeche .60 0.74 +0.14
Coahuila 4.57 4.12 -0.45
Colima 0.93 0.61 -0.32
Chiapas 2.83 1.85 -0.98
Chihuahua 4.10 3.78 -0.32
Distrito Federal 21.18 23.59 +2.41
Durango 1.57 1.33 -0.24
Guanajuato 2.41 3.60 +1.19
Guerrero 3.11 2.17 -0.94
Hidalgo 1.15 1.41 +0.26
Jalisco 2.82 2.72 -0.16:
México 4.04 3.75 -0.29
Michoacén 3.51 1.95 -1.56
Morelos 0.57 0.81 +0.24
Nayarit 0.45 0.51 +0.06
Nuevo Leén 3.49 2.49 -1.01
QOaxaca 2.35 2.07 -0.28
Puebla 3.36 1.86 -1.50
Querétaro 0.53 1.29 +0.76
Quintana Roo 0.66 0.42 -0.24
San Luis Potosf 1.42 1.29 -0.13
Sinaloa 5.20 4.17 -1.03
Sonora 2.86 2.25 -0.61
Tabasco 4.55 5.45 +0.90
Tamaulipas 6.54 8.16 +1.62
Tlaxcala 0.34 0.35 +0.0%
Veracruz 8.96 11.73 +2.77
Yucatin 0.85 1.28 +0.43
Zacatecas 0.87 0.67 -0.21
Coeficiente de
redistribuciéna 0.11

Fuente: Calculado con datos tomados de Ian Scott (1982}, Urban and Spatial
Development in Mexico, caadro 3.27, pp. 112-115.

#Esta es una medida de la desviacion entre dos distribuciones y varia de cero
(no redistribucién) a la unidad (completa redistribucién). Véase, Walter Isard, et
al., (1960) Methods of Regional Analysis, cap. 7.

y es més formalmente indicado por el reducido tamaiio del coeficiente de
redistribucién que aparece al pie de la dltima columna de dicho cuadro.
En este aspecto, es importante destacar que los mayores incrementos en
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participacién —desviaciones positivas— correspondieron precisamente
al Distrito Federal, Tamaulipas y Veracruz, lo cual viene en apoyo a la
observaci6n anterior de que estas entidades fueron las principales benefi-
ciarias de las decisiones de asignacién de la inversi6n publica federal por
los gobiernos de los presidentes L6pez Mateos y Diaz Ordaz.

Dado que, como ya se apuntd, esos patrones se conformaron en au-
sencia de una politica regional explicita y bien articulada a nivel nacio-
nal, podria esperarse que las politicas implantadas durante los dos
sexenios subsiguientes los hubieran modificado en el sentido de una des-
centralizacién de la inversién federal. Sin embargo, como se ver4, los
cambios esperados no se produjeron.

Asignacioén de la inversién pablica federal en el periodo 1971-1982

Destino sectorial y geogrdfico de la inversién total

Desde un punto de vista sectorial, uno de los cambios més importan-
tes en la asignacién del gasto publico de capital bajo las administracio-
nes Echeverrfa y L6pez Portillo fue el aumento en la proporcién des-
tinada a agricultura.’? De un promedio anual de alrededor de 10% en
los dos sexenios previos, la participacién de este sector se incrementé a
15.6% entre 1971 y 1976 llegando hasta 18.1% en 1975 como lo muestra
el cuadro I.1.

Si bien las cifras en cuanto a industria mostraron un ligero descenso,
este sector continu6 dando cuenta en este periodo de la mayor parte de
la inversi6n federal. M4s atin, al igual que en sexenios anteriores, el grue-
so de estos fondos fue invertido en la industria petrolera: 47% en prome-
dio por afio. No obstante, se acus6 un cambio significativo en el aumento
en la proporcién de inversiones que fueron canalizadas a la industria
siderdrgica en la segunda mitad del periodo, las cuales correspondieron
fundamentalmente a la construccién del complejo sidemirgico Lézaro
Cérdenas-Las Truchas (véase cuadro II.2).

12 Apéndice ‘A"’ del capitulo II. Los componentes de las categorfas de inversi6n en es-
tos periodos incluyen nuevos rubros e incluso nuevas categorfas que indican la creciente
participacién del Estado en la economfa: industrial (petréleo y petroquimica, electricidad, si-
derurgia, alimentos y bebidas, textiles, papel, maquinaria, equipo de transporte, productos
quimicos, y fertilizantes); infraestructura social (instalaciones rurales y urbanas de servicio
ptiblico, instalaciones educativas y de salud, redes de agua potable, vivienda, seguridad so-
cial, e instalaciones deportivas y culturales); infraestructura econémica (caminos, vias de fe-
rrocarril, aeropuertos, obras portuarias, transporte urbano, transporte ferroviario, transporte
aéreo, telecomunicaciones, y obras para servicio postal); agricultura (desarrollo rural, fomen-
to pecuario, avicola y forestal, pesca, y comercio); turismo y administracién y defensa se ex-
plican por sf mismos. En el periodo 1977-1982 la categorfa promoci6n regional se refiere a
los fondos canalizados a través de los Convenios Unicos de Coordinaci6n (cuc).
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CUADRO II.1
Meéxico: inversién piblica federal por sector, 1971-1976
(porcientos)

Infraestructura

Afio Total Industria soci econ. Agricult. Turismo Admn. y def.

1971 100.0 41.6 21.7 20.5 14.5 0.3 1.4

1972 100.0 34.5 23.1 23.7 14.8 0.4 3.5

1973 100.0 32.5 25.8 25.4 14.2 0.4 1.7

1974 100.0 36.0 20.8 24.0 16.9 0.6 1.7

1975 100.0 41.5 16.4 20.7 18.1 1.1 2.2

1976 100.0 46.0 14.5 19.2 14.8 1.3 4.2
Prom.

71-76 100.0 38.7 20.4 22.3 15.6 0.7 2.5

Fuente: Secretaria de Programacion y Presupuesto (1980), op. cit., cuadro 11.12,
p. 148.

Estas tendencias continuaron durante el sexenio 1977-1982 en el
contexto de una politica regional m4s formal e institucionalizada la cual
explicitamente establecfa objetivos y orientaciones para la asignacién
tanto sectorial como regional del gasto piblico. Después de tres afios de
invertir masivamente en la exploracién de nuevas reservas de hidrocar-
buros, la administracién Lépez Portillo expresaba en el Plan Global de
Desarrollo 1980-1982 que era ‘‘una decisién politica [de ese gobierno] re-
orientar el gasto piblico hacia sectores prioritarios fuera de la industria
petrolera’’.’® El objetivo general era reducir la participacién del sector

CUADRO II.2
Meéxico: distribucién de la inversién piblica federal en el sector
industrial, 1971-1976

(porcientos)
Petréleo y

Afo Total  petroquimica Electricidad Siderurgia Otras industrias
1971  100.0 56.7 33.9 4.5 4.9
1972 100.0 54.4 34.0 3.2 8.4
1973  100.0 47.5 35.9 6.5 10.1
1974 100.0 43.6 31.0 15.3 10.1
1975 100.0 36.9 31.4 21.1 10.6
1976  100.0 42.4 31.1 15.4 11.1

Prom.

71-76  100.0 46.9 33.0 11.0 9.2

Fuente: Secretaria de Programacién y Presupuesto (1980), op. cit., cuadro II.
11, pp. 146-147.

13 Secretaria de Programacién y Presupuesto, op. cit., p. 87.
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industrial a 37% y la de la industria petrolera a 18% para 1982. En cuanto
a agricultura se pretendfa aumentar su participacién a 25% del total de
la inversién federal.¢

Los resultados no se ajustaron en la practica a estos objetivos del Plan
Global. Como se ilustra en el cuadro II.3, la inversién asignada al sector
industrial experimenté un aumento sostenido a lo largo de este periodo,
llegando a 52% en 1982. En consecuencia, el promedio anual correspon-
diente se increment6 a 47% —el ma4s alto en los tres tiltimes sexenios
hasta entonces— en comparacién con un 38.7% observado entre 1971 y
1976.

CUADRO 11.3
México: inversién pitblica federal por sector, 1977-1982
(porcientos)

Infraestructura
Admén.y Promocién

Afio Total Industria Social Econémica Agricultura Turismo  def. reg.
1977 160.0 43.4 13.3 18.2 17.9 0.6 2.7 3.9
1978 100.0 46.7 15.5 14.1 18.1 0.4 1.6 3.6
1979 100.0 46.4 17.1 14.1 15.5 0.5 2.4 4.0
1980 100.0 45.6 16.6 12.1 16.5 0.6 3.4 5.2
1981 100.0 49.5 15.4 13.7 14.5 0.5 3.6 2.8
1982 100.0 51.6 8.9 14.6 15.9 0.9 2.4 5.7
Prom.

77-82 1000 47.2 14.5 14.5 164 = 06 2.7 4.2

Fuente: Para 1977-1978, Secretaria de Programacion y Presupuesto (1980), op.
cit., cuadro .12, p. 148. Para 1979-1982, Informes Presidenciales, apéndice I,
cuadro 3.

En cuanto a la ‘‘decisién politica” de reducir la inversién en la in-
dustria petrolera a 18%, la cifra real en 1982 fue de 30.2%, alcanzando
un promedio anual de 27.3% durante el periodo en cuestién. Tal deci-
sién result6é por demés extraiia, dado el hecho conecido de que el desa-

‘rrollo de la industria petrolera constituyé desde un principio el apoyo
central de la estrategia econ6mica del presidente Lépez Portillo. Esto se
reflejé en la creciente participacién que esta industria tuvo en la econo-
mia nacional en esos afios: mientras que durante el periodo 1971-1976 el
producto interno bruto que generé fue de 2.1% en promedio, entre 1977
y 1982 esa cifra ascendi6 a 5.6%, llegando incluso a 10.1% en este iltimo
m‘ls

14 Idem, p. 97.
15 Secretarfa de Programacitn y Presupuesto (1983), Sistema de cuentas nacionales. Prin-
cipales variables macroeconémicas, periodo 1970-1982. Méxica, cuadre 2.1, y (1984), Partici-
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De la inversi6n destinada al sector industrial, la proporcién asignada
a la industria petrolera se increment6 desde un promedio anual de 47%
en el sexenio anterior a uno de 57% bajo la Alianza para la Producci6n;
esto a expensas principalmente de las industrids eléctrica y siderirgica,
como se puede ver en el cuadro II.4.

La proporci6én destinada a agricultura, por otra parte, estuvo muy
por debajo de la cifra planeada de 25% del total, ya que sélo fue de 16%
en 1982 con un promedio de 16.4% durante el sexenio que se analiza (véase
el cuadro 11.3). Debe destacarse, sin embargo, que dicha proporcién re-
sult6 alta en relacion con la que registro este sector antes de 1970, asf co-
mo durante el mandato del presidente Echeverria.

CUADRO 11.4
México: distribucién de la inversion piblica federal en el sector
industrial, 1977-1982

(porcientos)
Petréleo y Otras

Afio Total petroquimica Electricidad Siderurgia industrias
1977 100.0 52.2 31.2 5.3 11.3
1978 100.0 60.1 29.5 1.3 9.1
1979 100.0 58.0 29.8 1.7 10.5
1980 100.0 56.6 28.6 1.9 12.9
1981 100.0 58.4 23.2 5.0 13.5
1982 100.0 58.4 23.1 5.1 13.4

Prom.

77-82 100.0 57.3 27.6 3.4 11.8

Fuente: Para 1977-1978, Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto (1980) op.
cit. ,d:gadro I.11, p. 147. Para 1979-1982, Informes Presidenciales, apéndice HI,
cua 3.

La masiva canalizacién de fondos federales al sector industrial ya
citada, implicé una reducci6n significativa en la parte destinada a infra-
estructura social y econémica. Puede observarse en el cuadro 1.3 que
la participaci6n anual promedio de estos dos sectores entre 1977 y 1982
fue de 14.5% en ambos casos, mientras que las cifras correspondientes
en el periodo gubernamental anterior fueron de 20.4 y 22.3%, respectiva-
mente. Este es un resultado revelador si se considera la alta prioridad
otorgada por el régimen de L6pez Portillo al mejoramiento y el desarrollo
planeado de los asentamientos humanos y, en general, al ordenamiento
del territorio nacional indicado por el gran nimero de programas con es-

pacién del sector publico en el producto interno bruto de México, 1975-1983. México, cuadro 7.
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tos objetivos que fueron tanto previstos como atendidos dentro del marco
del Plan Nacional de Desarrollo Urbano de mayo de 1978.

Es conveniente sefialar que otro factor influyente en el relativo des-
censo de la participacién de los dos tipos de infraestructura en esos afios
fue la asignacién de fondos federales —4% del total en promedio por
afio— a los gobiernos estatales a través de los Convenios Unicos de Coor-
dinacién —el nuevo instrumento'de politica regional introducido por la
administracién Lépez Portillo—, incluidos aqui bajo el encabezado de
promocién regional. Esto es debido a que una proporcién considerable de
dichos fondos fue utilizada para financiar proyectos de infraestructura
tanto social como econémica.

En lo que respecta a la asignacion regional del gasto publico de capi-
tal, puede decirse que si desde el punto de vista sectorial se produjeron
cambios sustanciales durante el periodo 1971-1982, en la distribucién geo-
grafica del mismo se registraron muy pocas alteraciones.

En el cuadro I1.5 se presenta la distribucién de la inversién publica
total por entidad para los periodos 1970-1976 y 1977-1982. Aqu{ se podré
observar que en el primero la mitad de la inversién se ubicé en cuatro es-
tados: el Distrito Federal —que mantuvo inalterada su participacién—,
Tamaulipas, Veracruz y Tabasco; es decir, practicamente los mismos que
en los sexenios precedentes. No obstante, dadas las nuevas prioridades
sectoriales de la administracién Echeverrfa, las participaciones de Ta-
maulipas y Veracruz se redujeron mientras que la de Michoac4n aumenté
sustancialmente —registré la mayor desviacién positiva— pues fue allf
donde se empez6 a construir por esos afios el complejo siderirgico de L4-
zaro Cardenas-Las Truchas. Por otra parte, es de considerar que entre los
estados con mayores incrementos en su participacién se encuentran Hi-
dalgo —donde se localiza la mayor parte de las empresas publicas en las
industrias automotriz y de equipo de ferrocarril—, y Sonora, que es uno
de los principales productores de bienes agricolas.

Es importante destacar, sin embargo, que estos cambios constituye-
ron en realidad reacomodos menores que estuvieron lejos de alterar los
patrones basicos de asignacién de la inversién publica federal. Esto es in-
dicado por el tamaifio del coeficiente de redistribucién que se mantuvo
igualmente insignificante.

Durante el sexenio 1977-1982 las entidades que méas aumentaron su
participacién fueron Campeche, Chiapas, Tabasco y Veracruz, en una
clara indicacién del cambio de prioridades en el destino del gasto publi-
co hacia la industria petrolera. En consecuencia, los tres Gltimos obtuvie-
ron las participaciones més altas en seguida de la del Distrito Federal que
continué sin modificacién alguna como la més alta de todas. En cuanto
a Tabasco y Campeche, es patente que en esos afios se empez6 a generar
en sus territorios la mayor parte de la produccién de crudo.
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CUADRO IL.5

Meéxico: inversion ptblica federal total por entidad, 1971-1982
(participacién anual promedio por periodo gubernamental y
coeficientes de redistribucién)

1971-1976 1977-1982
Entidad % Desv.a % Desv.b
Total 100.00 100.00

Aguascalientes 0.45 -0.18 0.39 - 0.06
Baja California 2.52 + 0.43 2.20 -0.31
Baja California Sur 0.98 + 0.09 0.97 - 0.01
Campeche 0.74 0.00 2,38 + 1.64
Coahuila 3.27 -0.84 3.33 + 0.06
Colima 0.90 + 0.29 1.01 + 0.11
Chiapas 3.64 + 1.29 4.82 + 117
Chihuahua 2.36 -1.42 1.98 -0.38
Distrito Federal 22.71 -0.81 22.48 .- 0.23
Durango 1.18 -0.15 0.99 -0.19
Guanajuato 2.64 - 0.96 1.93 -0.71
Guerrero 2.80 + 0.62 1.84 - 0.96
Hidalgo 3.39 + 1.98 2.03 - 1.36
]alisco 3.11 + 0.39 2.41 -0.70
Meéxico 4.60 + 0.85 3.33 - 1.27
Michoacén 4.21 + 2.26 3.01 - 1.20
Morelos 0.74 -0.07 0.66 - 0.09
Nayarit 0.87 + 0.36 0.82 -0.04
Nuevo Leén 2.62 + 0.14 2.89 + 0.26
Oaxaca 2.34 + 0.27 2.52 + 0.18
Puebla 1.73 -0.13 1.41 -0.32
Querétaro 0.83 - 0.46 0.87 + 0.03
Quintana Roo 0.98 + 0.56 0.80 - 018
San Luis Potosf 1.31 + 0.02 1.15 -~ 0:16
Sinaloa 2.45 -1.72 2.53 + 0.08
Sonora 3.46 + 1.21 2.18 -1.29
Tabasco 4.55 - 0.90 7.77 + 3.22
Tamaulipas 5.61 - 2.55 5.32 -0.29
Tlaxcala 0.48 + 0.13 0.41 -0.08
Veracruz 10.62 -1.11 14.01 + 3.39
Yucatan 1.08 -0.20 0.80 -0.28
Zacatecas 0.84 + 0.17 0.77 -0.07
Coeficiente de ’

redistribucién 0.12 ‘ 0.10

Fuentes: Para 1971-1978, Secretarfa de Programacién y Presupuesto (1980),
Informacién sobre Gasto Publico 1969-1978, cuadro I1.13, pp. 149-150. Para
1979-1982, Secretarfa de la Presidencia, Informes Presidenciales, apéndice III.

2 Con respecto al periodo 1965-1970.
b Con respecto al periodo 1971-1976.
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Por otra parte, los estados que observaron las mayores disminuciones
en su participacién correspondieron casi exactamente a aquellos que re-
gistraron los incrementos més altos en el periodo 1971-1976; es decir, Hi-
dalgo, Michoacén, Sonora y el estado de México, siendo Chiapas la
excepcioén. Esto ilustra atin més la forma en que las prioridades derivadas
de las estrategias econ6micas globales son fielmente reflejadas en la dis-
tribucién regional del gasto piblico de capital.

A pesar de todos estos cambios, dicha distribucién mostré nueva-
mente su rigidez durante el periodo 1977-1982: el coeficiente de redistri-
bucié6n resulté otra vez insignificante indicando que la inversi6én federal
bajo la Alianza para la Produccién fue asignada de acuerdo con los mismos
patrones geogréaficos que habfan prevalecido, cuando menos, durante los
tres periodos gubernamentales precedentes.

Andlisis de concentracién-dispersién de la inversién total

Con el fin de complementar y, hasta cierto punto, formalizar el anélisis
anterior, se procedi6 a hacer una estimacién del grado de concentracién
geogréfica de la inversi6n federal total entre todos los estados del pats,
mediante el cdlculo de varias medidas de dispersi6én/concentracién para
los dos periodos en estudio, incluyendo los correspondientes a 1959-
1964 y 1965-1970 como referencia.® El cuadro II.6 presenta un resumen
de los resultados.

Reflejado en el coeficiente de variacién y el indice de Theil, en parti-
cular, puede verse que la concentracién de la inversi6n piblica describe
una tendencia a aumentar y disminuir de un periodo a otro, lo-cual es un
resultado significativo en el sentido de que el gasto piublico bajo la admi-
nistracién L6épez Portillo mostr6é un mayor grado relativo de concentra-
cién geogréfica que durante el sexenio de Echeverria.

Por lo demés, puede decirse en general que no obstante dichas altas
y bajas, en ninguno de los dos periodos se produjeron cambios significa-
tivos en dicha concentraci6n respecto de los dos sexenios anteriores. Por
el contrarjo, puede aseverarse que incluso existi6 una tendencia a una
mayor concentracién atendiendo a que la magnitud que esta ltima regis-

16 Se trata de la desviacién de valores extremos, el coeficiente de variacién y el indice
de entropia de Theil. La primera se define como (x, - x) - (x, - x), donde x, = el valor més
alto, x, = el valor més bajo, y x = la media aritmética. El coeficiente de variacién es igual
a la desviaci6n esténdar dividida entre la media, y varfa de cero —distribucién uniforme—
al infinito; se expresa como por ciento. El indice de Theil se define como y - log 1/y , donde
y es la participacion del Estado i; su rango de variacién es de cero —concentraci6n total— a
log n, distribucién uniforme. Para simplificar, estas dos wltimas medidas se transformaron de
tal manera que variaran de cero a la unidad. Véase Paul D. Allison (1978), ‘‘Measures of ine-
quality’’, American Sociological Review 43: 865-880; y H. Theil (1957), Economics and Infor-
mation Theory, Amsterdam: North Holland.
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CUADRO 11.6

México: medidas de dispersién de la inversién piblica federal
por entidad, 1959-1982

(participantes anuales promedio por periodo gubernamental)

Desviaciones de Coeficiente de Indice de
Periodo valores extremosa variacién entropia de Theil
1959-1964 20.8 0.222 0.573
1965-1970 23.3 0.255 0.548
1971-1976 22.3 0.236 0.571
1977-1982 22.1 0.253 0.550

Fuente: Cuadros 1.3 y I1.5.
a Expresado en términos porcentuales

tré durante 1971-1976 y 1977-1982 nunca fue menor que la observada du-
rante 1959-1964.

Distribucién regional por categorias de gasto

Con el fin de conocer la distribucién regional de cada una de las estrate-
gias de inversién durante los dos sexenios en estudio, en el cuadro II.7
se presenta la composicién sectorial de los fondos federales invertidos en
cada entidad por la administracién Echeverria. Como puede apreciarse,
lo que destaca es el hecho de que las partidas de infraestructura social,
infraestructura econémica, administracién y defensa, e incluso agricultu-
ra se concentraron en el Distrito Federal. Asimismo, la segunda propor-
ci6n mé4s grande de la inversi6n en industria se localiz6 también en esta
entidad, siendo Veracruz la que recibi6 la. mayor de todas.

En cuanto a turismo, las més grandes proporciones fueron asignadas
a Guerrero, Nayarit y, en particular, a Quintana Roo, lo cual refleja la
enorme canalizacién de fondos para el desarrollo de Cancin en el que
Echeverrfa tenfa un interés particular. El Distrito Federal quedé en cuarto
lugar en este renglén.

Cabe hacer notar, por otra parte, que la mitad de las inversiones en
industria fueron localizadas en los cuatro principales productores de pe-
tr6leo —Chiapas, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz—, lo cual viene a ex-
plicar la elevada concentracién de inversi6n piblica total en estos esta-
dos observada en el apartado anterior. Estos fueron seguidos por Michoa-
cén, donde se construfa el complejo sidertirgico de Lazaro Cérdenas-Las
Truchas como otro de los proyectos prioritarios de ese gobierno.

Es importante destacar, por otro lado, que las mayores participacio-
nes en agricultura en ese periodo fueron obtenidas por los més grandes
productores agricolas como Sonora, Tamaulipas, Baja California y Jalis-
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co, asf como estados que ya en 1970 tenian el total de sus tierras cultiva-
bles bajo irrigacién como el Distrito Federal y Baja California.’

CUADRO 11.7
Meéxico: participacién anual promedio por entidad de la inversién
publica federal por sector, 1971-1976

(porcientos)

Infraestructura Admén. y
Entidad Industria Social Econémica Agricultura Turismo defensa

Total 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00 100.00
Aguascalientes 0.17  0.53 0.58 0.96 0.22 0.20
Baja California 0.86 3.63 2.15 6.25 1.61 1.23
Baja California Sur 0.55 0.70 1.85 1.17 1.14 0.70
Campeche 0.68 0.56 0.97 0.93 0.02 0.35
Coahuila 4.45 1.81 3.67 2.28 0.07 0.68
Colima 0.98 0.42 1.17 1.28 0.00 0.23
Chiapas 6.00 1.23 3.26 1.73 0.00 0.32
Chihuahua 1.38 1.67 4.47 3.03 0.05 1.03
Distrito Federal 9.83 51.06 15.32 19.25 6.92 83.77
Durango 0.68 1.13 1.53 2.15 0.08 0.42
Guanajuato 3.45 1.75 2.62 1.90 0.00 0.67
Guerrero 0.93 4.53. 3.65 2.73 24.03 0.73
Hidalgo 5.53 1.48 2.57 2.28 0.00 0.22
Jalisco 1.48 2.62 5.85 4.24 0.60 1.46
México 4.65 5.50 4.92 4.07 0.00 0.83
Michoacén 5.67 1.78 4.53 4.00 0.03 0.30
Morelos 0.48 0.78 1.15 0.85 1.40 0.05
Nayarit 0.17 0.67 1.30 1.83 10.61 0.27
Nuevo Le6n 3.03 1.58 4.00 1.37 0.12 0.37
Oaxaca 1.42 1.67 3.92 3.50 0.68 0.33
Puebla 1.32 1.78 2.62 1.68 0.00 0.19
Querétaro 0.60 0.58 1.07 1.50 0.01 0.30
Quintana Roo 0.37 0.53 1.35 0.69 52.04 0.52
San Luis Potosf 1.05 0.68 1.66 2.45 0.08 0.53
Sinaloa 152 1.65 3.15 5.43 0.00 0.33
Sonora 2.88 1.72 5.13 4.68 0.00 0.85
Tabasco 9.65 0.83 1.62 2.29 0.00 0.12
Tamaulipas 8.32 2.10 3.90 7.28 0.00 0.82
Tlaxcala 0.23 0.48 0.62 1.00 0.00 0.03
Veracruz 20.67 2.67 6.80 3.73 0.05 0.97
Yucatén 0.80 1.05 1.43 1.38 0.22 0.68
Zacatecas 0.20 0.83 1.17 2.09 0.02 0.50

Fuente: Secretaria de Programacién y Presupuesto (1980), op. cit., cuadros
11.15-20, pp. 152-163.

17 Secretarfa de Programacién y Presupuesto (1984), *‘Estadfstica econ6mica y social
por entidad federativa’’; y Secretarfa de Industria y Comercio, Censos agricola, ganadero y eji-
dal 1970, cuadro 2.
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Finalmente, en lo que respecta a inversiones en infraestructura so-
cial, cuya asignaci6n es uno de los mejores indicadores de la medida en
que un gobierno ha orientado efectivamente sus acciones de acuerdo con
objetivos de redistribucién y equidad, se aprecia que bajo el régimen del
presidente Echeverria la mayor parte se continud concentrando en el va-
lle de México —es decir, el Distrito Federal y el estado de México—, los
cuales recibieron en promedio 57% del total en este rubro (véase cuadro
11.7).

Durante el periodo 1977-1982 se registraron algunos cambios de con-
sideracion en los patrones de asignacién del gasto como resultado del es-
tablecimiento de nuevas prioridades, tanto sectoriales como regionales,
por parte de la administracién Lépez Portillo (véase cuadro II.8).

En primer lugar, se produjo un aumento importante en la concentra-
cién de inversiones en infraestructura econ6mica y agricultura en el Dis-
trito. Federal: su participacién anual promedio en estos renglones se
increment6 en 15.3 y 19.3% entre 1971y 1976, y a 30.6 y 26% entre 1977
y 1982, respectivamente. En segundo lugar, en lo que hace a la industria,
la méxima prioridad que se dio a la produccién de petréleo se reflejé cla-
ramente en el hecho de que tres de los cuatro principales productores
—Chiapas, Tabasco y Veracruz— incrementaron su participacién respec-
to del sexenio 1971-1976, asi como Campeche, donde se descubrieron por
esos afios extensos yacimientos de hidrocarburos. En consecuencia, la de
Tamaulipas se redujo de 8.3 a 6.4 por ciento.!®

Por lo que respecta a la nueva categorfa de promocién regional, la
mayor proporcién se ubicé en el estado de México, seguido por Jalisco,
Tabasco y Chiapas. Debe sefialarse, no obstante, que esta partida presenta
la distribucién regional més uniforme, como podfa haberse esperado.

Por ultimo, es de notar que la participacién del Distrito Federal en
infraestructura social acusé una baja adicional, indicando una incipiente

- descentralizacién del gasto publico en este rengl6n en relacién con perio-
dos anteriores. Sin embargo, el hecho es que més de la mitad del mismo
continué siendo concentrado en el valle de México toda vez que la pro-
porcién asignada al estado de México se mantuvo inalterada. .

En suma, lo que estos resultados revelan es que los cambios registra-
dos en la distribucién por estados de las principales categorfas de inver-
si6n federal durante el periodo 1971-1982 en su conjunto fueron, en gran
parte, la manifestacién geografica de modificaciones en las prioridades
sectoriales del gobierno en turno. Ademés ocurrieron en el sentido de

18 En 1978 casi nueve décimos (88.4%) de la produccién de la industria petroquimica
se genert en Chiapas, Tamaulipas y Veracruz, mientras que Tabasco y Chiapas dieron cuenta
de mas de cuatro quintos (83.4%) de la produccién total de crudo. Secretarfa de Programacién
y Presupuesto y Petréleos Mexicanos (1979), La industria petrolera en México, mapa I1.2, p.
114, y cuadro I1.33, pp. 149-150.
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una mayor concentracién relativa en las entidades que habfan observado
las més altas participaciones antes de 1970, en particular el Distrito Fede-
ral y los principales productores de petréleo.

Andlisis de asignacién proporcional por categorias de gasto

Con el fin de considerar debidamente el tamafio de cada entidad de
acuerdo con un indicador relevante, en este apartado se proceder4 a exami-
nar la asignacién de las diferentes categorias de inversién federal en refe-
rencia a dos magnitudes base, poblacién y capacidad productiva, esta
1iltima medida en términos del producto interno bruto total o del sector
correspondiente.?

A este propésito se calcularon cocientes de localizacién para las
principales categorfas de inversién utilizando la magnitud que resulté
més relevante en cada caso. En consecuencia, el anélisis se centr6 en las
categorias relativas a actividades productivas e infraestructura; esto es,
en industria, infraestructura social y econémica, y agricultura. La partici-
pacién conjunta de estas cuatro categorias asciende a 97 y 93% del total
en los dos periodos en estudio, respectivamente.

En esencia, un cociente de localizacién en este caso es una medida
de la comparacién entre la participacién porcentual de una entidad deter-
minada en un tipo dado de inversién y su participacién en la magnitud
base elegida.?® Los resultados se presentan en los cuadros .9 y I1.10 y
se discuten en los péarrafos subsiguientes para cada categoria.

Industria. Los estados cop los cocientes mé4s altos correspondieron
en ambos periodos a los principales productores de petréleo y en relacién
con las dos magnitudes base consideradas. Estos fueron seguidos por algu-
nos con cierta especializacién en la industria sidertirgica, como Michoa-
cén, y otros cuya proporcién de poblacién o capacidad productiva es tan
reducida que incluso bajas proporciones de inversién resultan altas en re-
laci6n con estas magnitudes base, particularmente Colima y Quintana Roo.

19 Sj bien los datos sobre producto interno bruto utilizados para cada periodo corres-
ponden a fuentes distintas, consideramos que presentan la consistencia necesaria para realizar
el andlisis.

20 El cociente de localizaci6n es una raz6n de razones que en este contexto se define co-
mo xi/x, donde: xi = inversi6n en el sector x en la entidad i; x = inversién en el sector x en
todas las entidades; yi = poblacién (o riB) en la entidad i; y = poblacién (o riB) en todas las
entidades. Cuando es menor a la unidad, la participacién de la entidad de que se trate en el
tipo de inversion considerado ser& menor que su participacion ya sea en la poblacién o en el
pB. El caso opuesto se aplica si excede la unidad. Cuando el coeficiente es igual a uno signi-
fica que la entidad en cuesti6n recibi6 su justa participacién en relacién con la magnitud base
escogida. Véase Walter Isard (1960), Methods of Regional Analysis, Cambridge, Mass., MIT
Press.
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En el otro extremo, los cocientes mé4s bajos fueron observados por las
entidades més industrializadas: el Distrito Federal, el estado de México,
Nuevo Le6n y Jalisco, principalmente en el periodo 1977-1982. Esto sig-
nifica que los porcentajes de inversi6n ptiblica en industria asignados a
estos estados, que en términos absolutos fueron elevados sobre todo en
el caso del Distrito Federal (cuadros II.7 y I1.8) resultaron reducidos en
relacién con el gran tamafio relativo ya sea de la poblacién o de la contri-
bucién al pIB de estas entidades.

Es importante sefialar que si bien esto indica un avance hacia la des-
centralizacién del gasto publico en industria, ya que a los estados més in-
dustrializados se destina proporcionalmente menos inversién, debe
recordarse que ésta corresponde fundamentalmente a industrias cuya ope-
raciéon no beneficia directamente a las regiones donde se localizan como
es particularmente el caso de la industria petrolera y eléctrica.

Por otra parte, conviene apuntar que cuando la poblacién es conside-
rada como la magnitud base, los cocientes tienden a alejarse méas de la
unidad entre 1977 y 1982 que en el sexenio 1971-1976. Por el contrario,
cuando la base de referencia es el producto industrial bruto, los cocientes
tienden a desviarse més de la unidad en el periodo 1971-1976. Estos re-
sultados pueden interpretarse en el sentido de que la proporcién de in-
version publica en industria, asignada a cada estado por la
administracién Lépez Portillo, tendié en general a coincidir més con su
capacidad productiva industrial que con el tamaiio relativo de su pobla-
cién, lo cual es consistente con la orientacién hacia la eficiencia produc-
tiva de la Alianza para la Produccién.

Otra observacion general es que las entidades que proporcionalmen-
te recibieron las mayores inversiones en este rubro fueron aquellas en las
que ya se localizaban actividades controladas por el gobierno, principal-
mente en las industrias petroleras (Veracruz, Tamaulipas), sidertrgica
(Michoacén, Coahuila), y automotriz (Hidalgo). Esto significa que la asig-
nacién de este tipo de inversién no respondi6 en la préactica a objetivos
de desarrollo regional como, en particular, la creacién de empleos, sino
fundamentalmente a estrategias sectoriales disefiadas para el pais en su
conjunto, ya que en el primer caso dicha asignacién se hubiera hecho
més en funcién de la poblacién de cada estado y en beneficio de aquellos
atn no favorecidos con empresas publicas, sobre todo en industrias con
un mfinimo de integracién local y regional.

Infraestructura social. Comparada con la inversién en industria, la
realizada en este sector aparece més uniformemente distribuida en refe-
rencia a poblacién. Sin embargo, el hecho es que el cociente més alto en
ambos periodos corresponde al Distrito Federal; esto indica que la pro-
porcién de este tipo de inversién asignada a esta entidad fue en realidad
alta, incluso tomando en cuenta el tamaiio de su poblacién. Otros de los
estados que mostraron los cocientes méas elevados fueron Baja California
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y Guerrero, mientras que el estado de México y Veracruz recibieron parti-
cipaciones por debajo del nivel requerido al tamafio de su poblaci6n.

Por otra parte, cabe apuntar que los cocientes m4s altos después del
registrado por el Distrito Federal fueron consistentemente mostrados por
Quintana Roo y Baja California Sur. Esto se explica por el hecho de que,
tanto en 1970 como en 1980, estas entidades registraron las proporciones
més bajas de poblacién total del pafs.

Infraestructura econémica. En lo que se refiere al periodo 1971-1976,
los coeficientes tienden a desviarse més de la unidad cuando se usa el PB
industrial como referencia, lo cual sugiere que la administracién
Echeverrfa distribuy6 el gasto en infraestructura econémica més de
acuerdo con el tamario de la poblaci6én de cada estado que en funci6n de
su capacidad productiva. Lo contrario sucede en el caso del periodo
1977-1982, en que los cocientes tienden a alejarse méas de la unidad cuan-
do se considera la poblaci6én como la magnitud de referencia.

Cabe destacar que el Distrito Federal registré el cociente més bajo de
todos en 1971-1976, 0.43, mientras que en 1977-1982 la cifra se
increment6 a 1.22 ocupando el decimoprimer lugar. Esto indica un sus-
tancial aumento del gasto en infraestructura econ6mica en esta entidad
bajo el gobierno de Lépez Portillo, el cual se combiné con una caida en
su contribucién al producto bruto industrial en 1980.2

Agricultura. Medida con referencia al PIB del sector primario, la dis-
tribuci6n regional de esta categoria de inversi6n presenta un grado relati-
vamente bajo de concentracién, segiin lo muestra la tendencia general de
los cocientes a acercarse a la unidad. La gran excepci6n es el Distrito Fe-
deral que observ6 en ambos periodos el més alto de todos: en 1971-1976
la cifra fue de 17, la cual se disparé hasta 72 en 1977-1982, siendo ambas
anormalmente elevadas e indicativas de que esta entidad recibi6 inver-
siones en este renglén muy por arriba de lo que le correspondfa de acuer-
do con su contribucién al PB agricola.

Por otro lado, entre los estados que recibieron proporcionalmente
més inversi6n en agricultura entre 1971 y 1976 se encuentran aquéllos con
las més bajas contribuciones al PB agricola, en particular Baja California
Sur, Tlaxcala, Quintana Roo, Aguascalientes y, por supuesto, el Distrito
Federal.?2 En el otro extremo, las entidades que recibieron proporcional-
mente menos inversién fueron las principales productoras agricolas co-
mo Sonora, Jalisco, Veracruz, Chiapas y Chihuahua.

En contraste, en el periodo 1977-1982 tres de los nueve estados con
cocientes mayores a la unidad, excluyendo el Distrito Federal, correspon-

21 Secretaria de Programaci6n y Presupuesto (1882), Sistema de cuentas naciorales de
México. Producto interno bruto por entidad federativa, 1980, México.
22 Idem., p. 11.
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den a otros tres de los grandes productores agricolas, Tamaulipas, Sina-
loa y Baja California, los cuales ya en 1970 tenfan més de la mitad de su
superficie cultivable bajo irrigacién.?®

Estas cifras reflejan en general una relativamente més alta prioridad
al desarrollo rural y la redistribucién en agricultura por el régimen de
Echeverria en comparacién con el enfoque més orientado a la eficiencia
productiva de su sucesor.

En general, los anélisis anteriores indican que las distintas categorfas
de inversién federal describieron una marcada concentracién regional
alin en términos proporcionales al ser ponderadas por la poblacién y la
capacidad productiva de cada estado. Asimismo, los resultados obteni-
dos aportaron apoyo adicional para la observacién hecha anteriormente
de que la inversi6n federal registré entre 1977 y 1982 un mayor grado re-
lativo de concentracién regional en relacién con el sexenio anterior. Esta
tendencia parece ser el resultado de un mayor predominio de criterios de
eficiencia sectorial en la asignacién del gasto ptblico, lo cual es indicado
también por el hecho de que la administracién Lépez Portillo adopt6 ex-
plicitamente en sus planes y programas una estrategia regional del
‘‘desconcentrar-concentrando’’, inspirada en la doctrina de los polos de
crecimiento en su version hirschmaniana. Esto fue evidente en el caso de
la inversién en industria y agricultura la cual se concentré en los estados
de mayor potencial, especialmente a través de los programas de Pemex
y del sam.*

Empero, si bien esa orientacién fue més aparente en el caso de la
Alianza para la Producci6n, la misma no estuvo menos vigente bajo el
Desarrollo Compartido, ya que esta estrategia se nutri6 igualmente de la
misma doctrina. Esto fue indicado por el hecho de que la reiativa descen-
tralizacién geografica del gasto ptblico, verificada entre 1971 y 1976, tu-
vo en realidad alcances limitados si se toman como referencia los
patrones de asignaci6n registrados en los sexenios precedentes, y se con-
sidera, ademés, que las principales categorfas de inversi6n fueron tam-
bién concentradas por la administracién Echeverria en los estados més
productivos.

Si bien la adopcién de este tipo de estrategias puede juzgarse como
una decisi6n racional desde el punto de vista de la eficiencia econ6émica,
la misma dificilmente puede interpretarse como un acto encaminado a fo-
mentar una efectiva redistribucién regional del ingreso y el bienestar so-
cial, objetivo al que polfticamente estaban comprometidos los dos
gobiernos que nos ocupan.

23 Censos agricola, ganadero y ejidal, 1970.
24 Cf. Palacios, op. cit., cap. III.
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Algunas implicaciones tedricas

Una observacién que cabe aiadir a la discusién de las secciones prece-
dentes es que las pautas de asignacién seguidas por los dos gobiernos en
cuestion no sélo divergieron de los objetivos y orientaci6én de las politi-
cas que instrumentaron, sino también de criterios propuestos por econo-
mistas regionales partidarios de la eficiencia y la racionalidad econ6micas
como Niles M. Hansen.?®

Es bien conocido que, basado en su propia interpretacién de
Hirschman,?® este autor propuso que si el objetivo era reducir las dispa-
ridades regionales y no s6lo estimular el crecimiento econ6mico agrega-
do, entonces se tendrfa que asignar el tipo apropiado de inversién
publica en infraestructura de acuerdo con las caracteristicas socioecon6-
micas de las diferentes regiones. Sobre esta base, Hansen diseii6 una es-
trategia la cual, para el caso de México —que se ubicaria en la fase I de
las tres que identific6— conllevaria concentrar el gasto en infraestructura
social en regiones *‘atrasadas’’ y el destinado a infraestructura econémica
en las ‘‘intermedias’’. Todo tipo de inversién publica deberia por consi-
guiente ser reducido en el caso de 4reas ‘‘congestionadas’’, dado que és-
tas se caracterizan, afiadia Hansen, por un exceso de infraestructura y una
elevada concentracién demografica y econémica. En el caso de México,
estas areas corresponderian por supuesto al Distrito Federal y en menor
medida a Guadalajara y Monterrey.

En un estudio reciente, Looney y Frederiksen?” se propusieron pro-
bar las proposiciones de Hansen en el contexto de México y, apoyados
en sus resultados, concluyeron que el conflicto entre el estimulo al creci-
miento agregado y la reduccion de las disparidades regionales en el pafs
puede ser evitado siguiendo la estrategia de inversiones propuestas por
este autor. Afiadfan que para promover la redistribucién del ingreso y a
la inversién publica constituye un instrumento mas efectivo y a la vez
més viable —desde el punto de vista politico— que reformas como la fis-
cal y la agraria.

A través de los diferentes anélisis de las secciones anteriores, encon-
tramos sin embargo, que los patrones de asignacién seguidos por las ad-
ministraciones Echeverrfa y L6pez Portillo estuvieron lejos de adoptar
estas ‘‘racionales’’ recomendaciones. Como anteriormente consideréba-
mos, el Distrito Federal recibié las mayores proporciones de inversién

25 Niles M. Hansen (1965), ‘‘Unbalanced growth and regional development’’. Western
Economic Journal IV: 3-14.

26 Albert O. Hirschman (1958), The Strategy of Economic Development, New Haven,
Conn., Yale University Press.

27 Robert Looney y Peter Frederiksen (1981), ‘‘The regional impact of infraestructure
investment in Mexico”’, Regional Studies 15:285-296.
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publica y el gasto en infraestructura observé los grados més altos de con-
centraci6n en los estados mas desarrollados. Lo que estos gobiernos pare-
cen haber hecho es més bien adoptar las tesis originales del mentor
intelecual de Hansen, Hirschman, quien sostenfa que el Estado deberfa
desistir de la idea de que ‘el progreso econ6mico es una fuerza que debe
afectar a todos los miembros y a todas las secciones de una comunidad’’,
y por lo tanto deberfa evitar la dispersién geogréafica de los fondos pibli-
cos, incluso si tal decisién estuviera en conflicto con sus necesidades de
apoyo politico.?®

En su estudio citado anteriormente, que se refiere al periodo 1959-
1974 y toma también las tesis de Hansen como marco teérico de referen-
cia, Ramos Boyoli y Richter, en una posicién similar a la aquf adoptada,
argumentaban que, lejos de reducir las desigualdades regionales, la in-
versi6n piblica en México habfa actuado para aumentarlas. Sin embargo,
en una diferente interpretacitn de la naturaleza y el papel de las politicas
regionales, estos autores conclufan que:

para que se produzca un cambio real en el patrén de inversiones piiblicas es
necesario que exista una verdadera politica regional dentro de una verdadera
estrategia de desarrollo en que estén explicitas las metas globales, sectoriales
y regionales y los instrumentos de politica que han de utilizarse para lograrlo,
asf como los programas y proyectos especificos de inversién.2?

Es decir, estos autores proponfan que para resolver el problema era
s6lo cuestion de disefiar una politica regional més elaborada y formal, in-
cluyendo su articulacién con una estrategia global de desarrollo.

Como se expresé al principio de estas notas, sobre la base de las ex-
periencias y realizaciones del sexenio 1971-1976, el gobierno del presi-
dente Lépez Portillo elabor6 una estrategia de desarrollo que
explicitamente especificaba metas globales, sectoriales y regionales, asf
como los instrumentos, programas y proyectos que su realizacién reque-
ria. Dentro del contexto de esta estrategia, no s6lo se formaliz6 una elabo-
rada y formal politica regional, sino que incluso se elevé esta tltima a un
estatus institucional. No obstante, lejos de ajustarse a las expectativas de
Ramos Boyoli y Richter, en las secciones precedentes vimos que el espe-
rado cambio no ocurrié y que, por el contrario, en este periodo se regis-
tr6, incluso, una relativa reconcentracién territorial de la inversi6n
publica en relaci6n al sexenio en el cual se dieron los primeros pasos y
se sentaron las bases de tan explicita y articulada politica.

28 Hirschman, op. cit., p. 190
29 Ramos Boyoli y Richter, op. cit., p. 180.
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Conclusiones

Con apoyo en los resultados obtenidos en los diferentes anélisis de las pa-
ginas anteriores, puede concluirse que la rigidez de las précticas de go-
bierno observadas durante los periodos 1959-1964 en cuanto a la
asignacion geogréfica de la inversi6n publica federal no fue superada en-
tre 1970 y 1982 a pesar de la acci6én de lo que conjuntamente constituy6
la primer politica regional comprehensiva de alcance nacional en Méxi-
co. Asimismo, puede decirse que si bien desde el punto de vista sectorial
hubo cambios significativos que reflejaron las prioridades que estableci6
cada gobierno, en un sentido regional los cambios que se produjeron fue-
ron insignificantes; s6lo vinieron a reforzar los patrones de asignaci6n
que se habfan generado desde antes de 1970 cuando no existfa una polfti-
ca regional coherente de alcance nacional.

En consecuencia, puede aseverarse que no existi6 consistencia entre
los objetivos declarados de las politicas y las acciones efectivas de los dos
gobiernos para promover una redistribucién regional acorde con esos ob-
jetivos, esto es, entre compromisos oficiales y decisiones concretas de
politica.

Los resultados aquf obtenidos permiten establecer también que la
mera formalizaci6n de las politicas y la planeacién regional, dentro del
marco de una estrategia de desarrollo igualmente elaborada y formal,
constituye una condicién necesaria, mas de ninguna manera suficiente
para efectuar cambios sustanciales en los patrones de asignacién de la in-
version publica federal congruentes con el objetivo de llevar a cabo una
efectiva redistribucién regional del ingreso y la riqueza en el pafs. Se re-
quiere de acciones que trasciendan los confines del proceso de formula-
ci6n y planes y politicas gubernamentales.

Una reorientacién geogréfica en la asignacién del gasto publico co-
mo la requerida s6lo podré llevarse a cabo cuando se den en el pafs las
condiciones para realizar, de manera simultdnea, una amplia serie de re-
formas econémicas y sociales orientadas a abatir sustancialmente la desi-
gualdad en todos sus 6rdenes. En estas reformas la redistribucién
regional del ingreso y la riqueza constituirdn un aspecto esencial susten-
tado en un vasto movimiento de masas que las haga posible. En ese con-
texto, el Estado tendrfa que convertirse en el catalizador de ese
movimiento, y asf en promotor y ejecutor de las reformas que sé6lo de esa
manera podrfan producir cambios més congruentes con los objetivos bus-
cados.

Empero, y aunque no se incluye en este trabajo el anélisis de la inver-
si6n publica después de 1982, dados la orientacién neoliberal de la
politica econ6mica del presente régimen y el control corporativo de las
clases trabajadoras por parte del Estado, y considerando también la pro-
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fundidad de la crisis por la que atraviesa el pais actualmente, las posibili-
dades de que se avance en este sentido son evidentemente escasas, no
obstante que en el presente sexenio la ‘‘descentralizacién de la vida na-
cional’’ ha sido una destacada divisa politica y un reiterado compromiso
de gobierno, y se hayan continuado y profundizado las politicas regiona-
les iniciadas durante las dos anteriores.
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