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INVERSION PUBLICA
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namiento piblico de infraestructura y servicios. ;Qué

se construye en materia de obras, equipamiento y ser-
vicios, dénde, como y con qué recursos?, son las interrogantes
que definen el objeto de estudio. De igual importancia es que
las resp a estas preg| estan cambiando. Desde luego,
tanto la forma de plantear las preguntas como la interpretacion
de las respuestas han sufrido las modificaciones dictadas por el
radical cambio paradigmatico, que caracteriza a las ciencias so-
ciales de la dltima década. La propia conceptuacion del tema, la
seleccion de casos, las interrogantes planteadas y los juicios de
valores desplegados se transforman —con cierto rezago— tras
de la transformacion de la propia realidad estudiada.

La primera parte del trabajo ofrece una mirada critica a las
principales corrientes de investigacion en México sobre obras
piblicas, fi y temas relacionados, desde mediados de la
década de los de despegue definitivo de los
estudios urbanos en este pais, hasta 1995, Punto de refe-
rencia indispensable de esta mirada es la presentacién de
ciertos indicadores generales acerca de las tendencias nacio-
nales en los rubros de inversion, construccion y deuda pabli-
ca. Estos indicadores también pueden servir para compara-
ciones internacionales.

Con base en esta evaluacion del “estado del arte”, la dltima
parte del trabajo propone una agenda de investigacién: una
manera de ver el probl del abast to de obras pabli-
cas acorde con la situaci6n actual, y probable desarrollo a cor-
to plazo de la inversion en este sector.

E ste articulo trata sobre la investigacion del aprovisio-

* Profesora titular en la u tigadora del Centro de la Viviends y
Estadios Urbanos, cewvi A.C., miembro del Sistema Nacional de Investigadores, Se-
cretaria de Educacién Piblica- Conacyt

Balance de la investigacion sobre inversion
piblica en México, 1970 a 1995

h a:

No hace tiempo, dig hasta dos de los ochen-
ta, el tema de las politicas gut les y, por lo tanto, de
las inversiones publicas, ocupaba un lugar central en el esque-
ma tedrico de los investigadores urbanos en México. Es mds,
tales politicas constituian el eje medular de lo que se llamaban
“politicas urbanas”, de acuerdo con las nitidas definiciones
formuladas por Jean Jojkine y Cristian Topalov, en la década
anterior, tan ampliamente difundidos en México y en otros
paises de América Latina.'

“Lo urbano” se definia en funci6n de una serie de contra-
dicciones propias del desarrollo capitalista, cuya resolucion
necesariamente implicaba la intervencion estatal. Las contra-
dicciones tienen que ver con las dificultades para la pro-
duccidn comercial de muchas obras y servicios, las cuales
son indisp bles para el funci iento de la sociedad
urbano industrial; es decir el obsticulo del suelo, el gran volu-
men y costo y, por lo tanto, el largo tiempo necesario para
recuperar la inversién comprometida en la produccion y
comercializacion del bien y ante todo, el caracter colectivo de
su consumo. Qué queria decir exactamente el “consumo co-
lectivo™ fue motivo de drduos debates y el derrame de rios
de tinta. Con todo, hubo consenso en que el Estado debia invertir,
precisamente en aquellos rubros en que habia invertido en los
paises de occidente durante el largo auge de la posguerra: gastos
militares, investigacién y desarrollo, infraestructura pesada,
transportes, servicios de salud, educacién y seguridad social,
vivienda y pl ion territorial, por los més obvios.

Por afladidura, los Estados de la periferia capitalista tam-
bién debian invertir en los rubros (llamados enton-
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ces las condiciones generales de prodncv:adn y reproduccidn,

a i6on (y también en maquinaria y equipo) parecia crecer

para garannzar el funci to y reproduccién del
sistema.” Es mds, en el contexto de paises con bajos niveles
de acumulacion y ahorro interno, las dificultades para el apro-
visionamiento privado de infraestructura y servicios se mul-
tiplican, lo que plantea la necesidad histérica de un mayor
intervencionismo estatal. Aun cuando se reconocia la inca-
pacidad de dichos Estados para lir cabal con este
tipo de necesidad, sobre todo en los rubros del consumo, que-
daban como modelos ideales el Estado de bi social y
las politicas ec icas de corte k Estos model

de i ble e irr ible. Los altibajos en esta tenden-
cia hasta 1982 se atribuyen a motivos politicos: la pardlisis de los
mecanismos de inversion debido al relevo presidencial de cada
seis afios.

De modo particular se debe notar el auge constructivo entre
1977 y 1982, fundamentalmente a raiz de la participacion estatal.
Durante este lapso, de hecho, la inversion pablica en construc-
cion excedio a la privada. Esto coincidié con el auge generaliza-
do de la intervencion publica en la economia y en los asuntos

fueron incorporado en el plano normativo oficial, si bien que-
daban muy lejos del cumplimiento de la norma, en la practi-
ca. En México, por ¢j lo, los i y licados apa-

banos: se institucionalizo el si depl ion territorial, se
multiplicaron los organismos de vivienda, florecieron los pro-
yectos para nuevos polos de desarrollo turistico, petrolero y

ratos administrativos destinados a proporcionar servicios de
salud, educacion y subsidios a la vivienda estn lejos de po-
der garantizar el acceso de toda la poblacion a estos rubros.
Sin embargo, el derecho de los mexicanos a la salud y vi-
vienda se agregd, en diferentes ocasiones durante la década
de los ochenta, al ya existente derecho a la educacion prima-

ria igrado en la C Mexicana.
Demm de esta vision, las inversiones piblicas no sélo pare-
clan me\ruahiﬁ por la funcién vital que desempefiaban, sino que
as crecerian inevitabl a la par de las idades so-

0 6 considerablemente la capacidad de gene-
raclbn de energia eléctrica y se construyeron més sistema de trans-
porte colectivo del metro de la ciudad de México que en cual-
quier otra época. Tambié i el nimero y capacidad de
los centros de educacion superior a cargo del sector pablico y,
por supuesto, proliferaron los estudios urbanos sobre las politicas
m-\banm enfocados especificamente en diferentes aspectos de la

plblica, bajo el sup de la necesaria intervencion
estatal para garantizar la produccion de las llamadas condiciones
generales de produccion o soportes fisicos de la produccion y

ciales y demogrificas. Esta percepcion de las cosas le puede ex-
trafiar al lector europeo al recordar que, en otras latitudes del mun-

repr
Casi todos los estudios se dedicaron a politicas de inver-
sion sectorial, sobre todo, a la vivienda (véase Coulomb), y

dowmmmfechas(l‘)?4al98[)senw ba una

presion las inversi para construccion, especial-
mdemvusuonpublmUnvmalsmﬁmlylpuede
despejar la duda. En México, a finales de los setenta, la participa-
cidn piblica en la formacion bruta de capital fijo correspondiente
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el porte de pasajeros, especial el Metro de Ia ciu-
dad de México (Nnvnrm) La lizacién d

de este tipo de inversién era la funcionalidad de la misma,
para garantizar “las condici de repr i6n de la fuer-
za de trabajo™ (cf. Navarro:1991: 21). La otra cara de esta
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moneda conceptual es que al diag) el malfi

de alguno de estos bienes o servicios —cosa inevitable al
tratarse de la vivienda o del transporte en México—, re-
sulta que el Estado es el “culpable” por sus politicas equi-
vocadas.

Esta apreciacidn se manifiesta de manera mas nitida en los
estudios de la inversién productiva, vale decir en términos de
entonces, a la intervencién que garantiza el aprovisionamien-
1o de “los soportes materiales de produccion”. En este campo,
durante el periodo considerado, ejercié un claro liderazgo el
investigador Gustavo Gam. €ON sus propios lrabajos y por su

Otro conjunto de trabajos que necesariamente tomd en cuen-
ta la problemdtica de la inversion piblica fueron los estudios
de la industria de la construccién. La estrecha relacién en-
tre la lidacién de una i ia de i6n na-
cional y las politicas de inversién piblica e, inclusive, la in-
jerencia directa de los en la fi lacion de estas
politicas fueron documentados en los trabajos de corevi (1977),
Ziccardi (1988 y 1991), Fidel y Ziccardi (1986) y Connolly
(1988). El predominio entre 1978 y 1981 de las inversiones
publicas sobre las privadas en materia de construccién gene-
ralmente no se reconocié como una situacion excepcional, sino
mds bien el aumento de inversiones pablicas se plante6 como

importante labor de esti y ofras i 2
nes. A diferencia de Ios cstudlos sobre vmenda y porte
de pasaj que se limitaban princip al ambito local,

ante todo a la ciudad de México, las preocupaciones con la
inversion productiva alcanzaron dimensiones regionales y na-

norma tendencial (ejemplo, M 1982). Una mirada histé-
rica mds atrds comprubarla que no fue ese periodo la primera
vez que predominé la construccion piblica (Ball y Connolly
1987] . pero nadie se imaginaba que la repentina retirada de las

cionales. La configuracién regional del desarrollo f
y, sobre todo, la gran acion 6mica (siempre cali-
ficada como excesiva) y demogrifica en la ciudad de México
se explicaba en funcién de la concentracién y convergencia
histérica de las inversiones en ferrocarriles y oleoductos (Gar-
z 1985, Camarena 1990, entre otros).’ También se evalu la
politica de inversién que pretendia propiciar el desarrollo fue-
ra de la capital: el programa de parques industriales (Garza
1992, Aguilar 1993).

La critica a la politica de inversién piablica como instru-
mcmo de fomtmo econémico, y particularmente de descen-

1 bién ha dominado los trabajos que se

basan en Ia scne estadistica denominada inversion pablica fe-
deral (Palacios 1989, Pirez 1984). Estos estudios pretenden
poner a prueba las intenciones doclnmdas dc] gobiemo para
procurar la desconcentracion O andolas con
la distribucién geografica de la inversion. Sefialan la gran bre-
cha entre lo dicho y lo hecho, al reconocer no sélo la gran
concentracion de la mvcmén en el Distrito Federal (de 25%)
sino también la magnitud cr de esta concentracién, jus-
tamente en los aflos cuando se proclamaba la politica de
desconcentracion: conclusion inevitable del anilisis de la
serie de datos mencionada. Sin embargo, no se indaga sobre
la procedencia o significado de la estadistica analizada. En
realidad, la serie llamada Inversién Publica Federal por En-
tidad Federativa no es buen indicador de la distribucién geo-
grifica de la inversion, ya que sobrerregistra, por mucho, la in-
versién asignada al Distrito Federal. Por ejemplo, incluye la
inversion realizada por el propio gobierno capitalino, ¢l De-
partamento del Distrito Federal, por ser una dependencia
federal, a difererencia de los gobiernos de los estados de la
repiblica. La totalidad de la inversién de alg

inv guber les del sector fuera mas que la res-
puesta coyuntural a la crisis.

El lector puede detectar una cierta incongruencia entre las
fechas de publicacion de algunos de los textos citados y los rit-
mos de inversion piblica indicados en las graficas. En efec-
to, el crac financiero de agosto de 1992 y todo lo que sobre-
vino después, dieron marcha atris al auge previo de
construccion financiada por el Estado. El respiro artificial,
en medio de la crisis global, disfrutado por los paises
exportadores de materias primas e importadores de créditos
baratos llegd a su abrupto fin, do México se declaré in-
solvente para pagar el servicio programada de su deuda pu-
blica exterior; la deuda que j habia fi iado el
gran auge de construccion (grafica 3). Tampoco se pudo cum-
plir el compromiso —aunque fuera retérico— del gober-
nante para garantizar ¢l empleo y mini de bi ,para
intervenir en los sectores claves de la economia, para cons-
truir medios de transporte importados del primer mundo,
para gar, iento de los medi
rios para la pr y reproduccién. Y si los investig
dores tardaron un poco en ajustarse a los cambios, eso se
debe a que primero deben suceder las cosas para después ser

tadas, y bién por lo tardado que es publicar en
México, sobre todo en épocas de crisis.

De todas formas surgieron nuevas dreas de preocupacion

a raiz de la crisis. El problema de la deuda publica llamé la
i6n de los ec * pero entre los investigadores
urbanos se abordé el problema de las finanzas publicas y, en
pecial, el endeudami del Depar del Distrito Fe-
deral para financiar el Metro y algunas otras obras (Connolly
1984, Perl6 1989b, Iglesias 1993). Estos trabajos pusieron

izar el aprov

A oy

rias de Estado (pero no todas, y no siempre) y de otras entida-
des est registrada en el Distrito Federal. Lo dicho aqui no
invalida la idea de la concentracién excesiva de inversion
pablica, sobre todo en la perspectiva histérica, s6lo que,
para compmbarlo no hay que recurrir al dato denominado
“distribucién por entidad federativa de la inversién publica
federal”.

en evidencia las dificultades que los gobiernos lo-
cales para financiar la inversion en infraestructura urbana a
la luz del caso excepcional del gobierno del Distrito Federal.

amediad f'-los h el g federal tuvo
que asumir la deuda da por el Dep del Distri-
to Federal con el g y banca fra para fi i
el Metro, ¢ , como es sabido, con t logia france-

sa. Efeuodumodelacnmdelasfuunmpﬁblmutoda
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la politica privatizadora de las obras y servicios pablicos, tema
que también resulté de interés para los investigadores.

Otro acontecimiento indisociable de los efi de la cri-
sis fue la d lizacién de la gestién urbana y, con ello,
de los objetos preferidos por los investigadores urbanos. Al

adquirir una serie de P y atributos fiscales nue-
vos por las reformas constitucionales de 1983, los municipios
pasaron a ocupar un lugar central en la situacié blemética

y la fi de obras y servicios publicos. En
primer lugar, nos damos cuenta que las tendencias no son inexo-
rables; se interrumpen o se cambian de signo. Pero eso si, pue-
den ser ciclicas.* A diferencia de los estudios realizados en los
setenta y ochenta, la dimension temporal ocupa un plano
importantisimo. El manejo de datos seriados y muestras
longitudinales, la observacion de procesos de cambm la iden-

del aprovisionamiento piblico de bienes y scwlclos *La des-
centralizacion de los servicios se analizé tanto desde una pers-

tificacion de rup y inuidades, son procedi in-
dispensables, no s6lo para prever el desenlace futuro, sino tam-
bién para realizar una evaluacién justa de las politicas

pectiva critica (Connolly en Garza 1988) como iasta, es
decir, como condicién para propiciar la participacion ciuda-
dana en la gestion (Perlé 1990, Herrera 1994, H:mﬂndez
1994). La situacion deplorable de las fi

liadas: ; las cosas andan mejor, o no?
Descubrir que la linea de d ion entre lo pablico vy
lo privado no responde a definiciones duras, l6gicamente in-

en general y en casos particulares, se pone de rnamﬁeslo en
Mejia (1994), Moreno (1996), Ciudades nam. 11.

ducidas, sino a ciertas determinaciones histéricas y que, ade-
mas, esta linea es movediza, enriquece considerablemente la
comprension de la produccion y distribucion de obras y ser-
vicios urb Yaseempezabaar la decisiva inje-
rencia de los actores e intereses privados en el aprovisiona-

Los probl dos por los icipios trajeron a
colacion temas de dio. Las tematicas domi
de las investigaciones sectoriales, vivienda y! porte, cc-
dieron lugar a las preocuj con el at de agua

(Perld, 1990); el tratamiento de basura (Castillo), el abasto (Rello)
y la proteccion ecologica. Los temas anteriores, inclusive, em-
pezaron a ocupar un lugar i en las investigaci 50-

de servicios publ . Ahora la atencién se vuelve
sobre el control pablico de la produccion privada de los mis-
mos. Para ambos casos hay que saber desmenuzar los proce-
sos de produccion de los bienes y servicios: ldenlll'car alos

bre la inversion piblica en la ciudad de México (Ramirez y
Stolarski 1993,” Quadri 1989). En estos estudios ya se prestaba
mayor alencion a las modalidades concretas que dan lugar a la
creacion de una obra o servicio: toma de decisiones, interven-
cion de los distintos actores, participacion ciudadana, et'cacla
de la inversion, todo ello ¢ do bajo el térmil

Pero ¢l efecto principal de la crisis, de la rttracr.u!m del
Estado en la esfera de la inversion en obras y servicios, fue
una reorientacion de las miradas de los investigad urba-
nos (salvo alg muy P idos con ciertos aspectos
sectoriales). En primer término, como es légico, la
conceptuacion de la propia intervencion estatal fue puesta bajo
escrutinio. Se rechazaron los atributos mas funcionalistas, junto
con el paquete de terminologias neomarxistas, como condi-
ciones generales de produccion, soportes materiales, bienes y
servicios para la reproduccidn de la fuerza de trabajo, etcéte-
ra. En su lugar, surgié la preocupacion por distinguir —aspec-
1o bastante nebuloso— entre las esferas piiblica y privada,
como puede verse en un nimero especial de Sociolégica coor-

£ que intervienen en la p ion, financi )
construccion, operacion y comercializacion; conocer las re-
laciones juridicas entre ellos; comprender la logica econé-
mica de los agentes privados —y acaso de algunos de los
publicos—, asi como la l6gica politica de los agentes estata-
les. En este sentido, resulta interesante seguir el flujo finan-
ciero a través de los contratos o concesiones de obras y ser-
vicios, desde el banco y los imp hasta lar
del peon, p por los p publicos y las em-
presas. Evsdentementc seguir la pista de cada paso resulta
ible con la infor disponible. Sin embargo, una
aproximacion a éstos permite reconstruir los procesos que dan
lugar al aprovisionamiento de obras y servicios, llamense
relaciones sociales de produccidn o delivery systems.

La identificacion de los agentes e instancias, asi como las
relaciones econdmicas y juridicas que existen elure ellas, per-
mite, a la vez, aclarar la ion de Ios bsidi ino que
en México se ha vuelto p te tabii en los altimos afios.
Descubrir los subsidi didos y disfrazados o, por el con-
trario, detectar la necesidad de ellos donde no los hay, repre-
senta un paso también indispensable si se quiere evaluar las
s p de aprovisi de bienes y servicios.

dmadu por Emilio Duhau. Al , algs T la
da de los paises d llados en tomo al “adios liti ibli
1l Estado de bienestar social”. Otros sigui la ica de Igual

los espacios y construcciones publicos. Nosotros volvimos a
la historia de la produccion del medio construido para enten-
der las transformaciones del presente (Connolly, en prensa).

Resultados del balance: una agenda
de investigacion

La vision histérica, con za, permite extraer prin-
cipios para orientar investigaciones futuras sobre el aprovisio-

un aporte del investigador debe ser la estimacion
dc cudnto cuestan las cosas. En México, por lo menos, resulta
extraordinariamente dificil saber el costo total o unitario, por
ejemplo, de instalar una red de agua potable, de un kilometro
de linea del metro, de un hospital, etcé La estadistica ofi-
cial, las cuentas piblicas y los informes de gobiemo no publi-
can este tipo de datos, mds que en términos muy vagos.” Es
muy dlﬂcnl evaiua.r las politicas de inversion, y ponderar las
vas ibles, si no se los costos rela-
tivos de una u otra opc:n)n, con todas sus implicaciones en cuan-
to a las formas de pago, sectores afectados y demas detalles.
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de las relaci Gmi

, juridicas y admi-
de bienes y servi-

ivas que izan la produccié

limitadas por determinados mérgenes de accitn en cada mo-
mento. ;Y cdmo se determinan estos méargenes? Precisamente
por Il opmm acumulada de todos los fmures econbmicos,

yt logi ya ¥ otros més,
corno los usos y bres, los i previos y los
valores politicos, que van esuhlomendo las pautas para la toma
de decisi Las crisis financi las innovaci tecno-
légicas, las rupturas administrativas o cualquier momento de
cambio como el repentino auge de inversiones, establecen nue-
vos agentes y canales para la toma de decisiones: nuevos mar-

genes de accion.
El reto pri I de los in d urbanos, hoy dia,
es identificar con realismo los nuevos, y cambi mérge-

nes de accién pablica en materia de aprovisionamiento de
obras, equlpunlenlo ¥y servicios, no :mporta que éstos se pro-
muevan por federal les, em-
presariales o comunitarias. De ahi se desprende la 'pOSlhﬁl-

daddeevnlwen érmi listas las al vas p

y sus implicaci funcionales y fi ieras, incluyendo la
lacibn, siempre desigual, con los Estados y emp ex-

tranjeras.
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de los ferrocarriles) es ofr

para que las privadas, ionales y extranj se
encarguen de i ,' la logia requerid De Iqui
forma, la p de laemp jeraen ia de abas-

tecimiento de obras y servicios urbmos es inevitable; pero son
variables las nacionalidades, los costos, las soluciones finan-
cieras y las especificaci técnicas de sus prody , con
todo le que esto implijue en términos de la cn]ldad de vida
urbana.

Por altimo, retomar la historia de las obras pablicas ha pro-

porcionado un marco histérico do para prender la
determinacidn de las politicas g les al y
para Ios l[lmm ibles de las politicas futuras. Aqui

se la P por el historiador britdnico E.P.
Thompson (1987) -—en su critica a Altusser— de los campos
de la posibilidad del acontecer histérico, o Iosmdrgme.sde
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con el aprovisionamiento de obras y servicios urbanos. Las
politicas no son inevitables, pero tampoco son aleatorias. Son
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