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Presentación

Edgardo J. Valencia Fontes*

* Doctor en ciencias económicas con especialidad 
en planificación económica y social. Graduado en la Es-
cuela Central de Planificación y Estadística, SGPIS, en 
Varsovia, Polonia. Director General del CESOP. Líneas 
de investigación: planificación de la soberanía y segu-
ridad alimentaria y nutricional, desarrollo regional y 
rural. Correo electrónico: edgardo.valencia@congreso.
gob.mx

El Presidente de la República presentó ante el 
Congreso de la Unión y la ciudadanía el Tercer 
Informe de Gobierno 2014-2015 el primero de 
septiembre de este año. En él destaca los avances 
de la puesta en marcha de las reformas estructu-
rales producto del Pacto por México. De igual 
manera informa acerca del estado de la Repúbli-
ca en múltiples temas y los retos por venir.

La Secretaría de Hacienda y Crédito Pú-
blico (SHCP), por su parte, entregó a la Cámara 
de Diputados para su discusión y aprobación el 
Paquete Económico 2016, que se integra con 
los Criterios Generales de Política Económica, 
la Iniciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto 
de Presupuesto de Egresos de la Federación 
correspondientes al Ejercicio Fiscal 2016. 

El Paquete Económico 2016 se vuelve 
especialmente importante debido a las modifi-
caciones presupuestarias que incorpora, como 
consecuencia del entorno adverso que se gene-

ra en las finanzas públicas por la combinación 
de precios bajos en el mercado petrolero inter-
nacional y la caída en la producción de crudo 
en nuestro país. La SHCP encuentra en la meto-
dología de presupuesto base cero una primera 
aproximación para enfrentar este escenario.

En este momento de coyuntura política, 
legislativa y económica, el Centro de Estudios 
Sociales y de Opinión Pública de la Cámara de 
Diputados publica en dos volúmenes el Reporte 
CESOP número 90. Los artículos de esta publi-
cación se ordenan de acuerdo con la presenta-
ción del informe de gobierno: política interior, 
económica, social y exterior. Cada texto trata 
temas del informe y los vincula al proyecto de 
presupuesto 2016.

El Reporte inicia con una presentación del 
paquete económico donde el Ejecutivo estima 
los ingresos del país, dependiendo de las con-
diciones internas y externas, así como el nivel 
de endeudamiento y el nivel de egresos. Las 
estimaciones son necesarias para proponer una 
serie de ajustes al presupuesto federal desde la 
perspectiva del “presupuesto base cero”.

En lo que respecta a la política interior, 
se presenta un artículo donde se describen 
los avances en la transformación del sistema 
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penal, así como los avances en el sistema anti-
corrupción. Ambos sistemas fueron producto 
de sendas reformas constitucionales y han re-
cibido, en el caso del sistema penal, recursos 
especiales para su puesta en marcha. El ar-
tículo cita encuestas de opinión pública que 
muestran que en ambos temas la ciudadanía 
es escéptica.

En cuanto a la política económica el Repor-
te presenta tres artículos que hacen referencia a 
los avances en la reforma energética, en el plan 
de infraestructura y en el desarrollo regional. 
En los tres casos, durante los últimos tres años, 
se han presentado novedades transformadoras: 
ya sea en las reformas al sector energético, en 
el nivel de inversión en infraestructura y en los 
planes de una zona especial económica. Los 
artículos revisan el Plan Nacional de Desa-
rrollo, el informe de gobierno y el presupuesto 
2016, ofreciendo un panorama de avances y 
retos en los temas.

Con relación a la política social se pre-
sentan cuatro artículos: educación, pobreza y 
salud, reordenamiento urbano y cultura. El 
artículo sobre educación revisa los avances en 

la reforma educativa informados por el Ejecu-
tivo y analiza las necesidades de la infraestruc-
tura educativa, así como el presupuesto para 
2016. En cuanto a la pobreza y salud de los 
ciudadanos se presentan los últimos datos de 
Coneval y se contextualizan con los datos de 
salud pública presentados, así como el presu-
puesto destinado a ambos rubros. En el artícu-
lo se consideran los avances y retos de ambos 
temas. En lo que respecta al desarrollo urbano, 
el artículo rastrea los avances de la nueva se-
cretaría de Estado, Sedatu, y revisa los retos 
de legislación en el tema. No se deja de lado 
el gran tema sobre la propuesta de creación de 
la Secretaría de Cultura para conglomerar el 
ámbito cultural del país.

Finalmente, el Reporte considera la política 
exterior desde la perspectiva de los problemas 
migratorios en ambas fronteras y las institucio-
nes y recursos destinados al respecto. El cierre 
se hace con un artículo de opinión pública en 
torno al presupuesto base cero considerando 
las variables que inciden en un mejor conoci-
miento de ambos temas por parte de la ciuda-
danía. 
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Tercer Informe de Gobierno

El informe de gobierno da a conocer el balance 
del estado que guarda la administración públi-
ca federal, la cual se planteó desde un prin-
cipio impulsar los cambios estructurales que 
suponen acelerar el desarrollo del país; hasta 
el momento contabiliza la aprobación de trece 
reformas. El marco general que las contiene 
propone cinco metas nacionales:

1. Un México en Paz
2. Un México Incluyente
3. Un México con Educación de Calidad
4. Un México Próspero
5. Un México con Responsabilidad Global

En la primera meta y en específico en el 
tema de política interior, el presente Repor-
te CESOP brinda los avances que se tienen en 
seguridad: sistema penal y Sistema Nacional 
Anticorrupción.

Como parte de la meta de Un México 
Próspero, la publicación incorpora el sector 
energético, básicamente mercado petrolero y 
energía eléctrica, avances en infraestructura, 
las zonas especiales desde una perspectiva re-
gional, el reordenamiento urbano y medioam-
biente.

En política social dentro de la meta Un 
México Incluyente, se revisan las acciones en 
el sector salud. En Un México con Educación 
de Calidad se reportan los temas educativos y 
culturales; en el primer tema, aquellos que se 
relacionan con la reforma educativa; en el se-
gundo, se aborda la creación de la Secretaría 
de Cultura.

Finalmente, en Un México con Respon-
sabilidad Global se hace un recuento de los 
programas conjuntos que se tienen con orga-
nismos multilaterales y académicos en temas 
migratorios y de derechos humanos.

Política de gasto en un entorno adverso

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de la 
Federación (PPEF) 2016 se diseñó, de acuer-

Glosa del Tercer Informe de Gobierno 
y perspectiva del paquete económico

 

Gabriel Fernández Espejel*

* Maestro en economía por la UNAM. Investigador 
del área de Estudios Sociales del CESOP. Líneas de inves-
tigación: gobierno, mercado, impuestos y energía. Correo 
electrónico: gabriel.fernandez@congreso.gob.mx
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do con la Secretaría de Hacienda y Crédito 
Público (SHCP), bajo un entorno económico 
externo adverso y volátil, que genera presio-
nes en las finanzas públicas, sobre todo, por 
la caída en la explotación y en los precios del 
petróleo. El pronóstico de crecimiento del 
producto interno bruto (PIB) es de al menos 
2% al cierre de 2015, mientras que el piso es 
de 2.6 para 2016.

Los retos de mayor relevancia que se es-
bozan en el PPEF son: concretar las reformas 
estructurales que se aprobaron en la primera 
mitad del sexenio, frenar el creciente endeuda-
miento del país, enfrentar las nuevas condicio-
nes en el mercado petrolero nacional e inter-
nacional, y regresar a un entorno de finanzas 
públicas sanas, ya que de reflejar un equilibrio 
la Cuenta Pública en 2007, acumulará un sal-
do negativo de 3.5% del PIB al finalizar el año.

Los ingresos petroleros —tema que se 
cubre en el Reporte CESOP— explican el pano-
rama que esboza el PPEF, pues muestran una 
combinación de una caída en la producción y 
el desplome de los precios internacionales, este 
último hecho asociado al cambio en Estados 
Unidos, que de ser un país netamente impor-
tador ahora exporta parte de su producción de 
crudo. En este escenario, Hacienda prevé una 
caída anual de 30% en los ingresos del hidro-
carburo; es decir, 4.5 como porcentaje del PIB 
en términos anuales.

Para contextualizar, Hacienda señala que 
el precio promedio de la mezcla mexicana de 
exportación de 48.1 dólares por barril (dpb) 
de enero a agosto de 2015 refleja una disminu-
ción de más de 44% frente a lo observado (86 
dpb) en igual periodo de 2014. En la elabora-
ción del PPEF, el precio que calcula con base 
en la fórmula determinada es de 54.7 dpb; no 

obstante, lo fija en 50 dpb debido a la tenden-
cia negativa que prevalece en los mercados.

Entre las prioridades presupuestarias 
del gobierno se enlista la seguridad nacional 
en el marco de la meta Un México en Paz. 
En el subtema de seguridad interna hace 
una revisión sobre los alcances del sistema 
penal y el Sistema Nacional Anticorrupción. 
El PPEF 2016 dice que el país avanza firme 
hacia el nuevo sistema penal que habrá de 
instituirse en junio de 2016.

El gasto, 790 millones de pesos (mdp), se 
eroga a través de la Secretaría Técnica para la 
Implementación del Sistema de Justicia Penal 
y se dirige principalmente a los estados a fin 
de que modifiquen sus sistemas acusatorios. 
No obstante, el documento que incorpora el 
Reporte CESOP detalla el contenido de la refor-
ma y pone en tela de juicio el sentir triunfalista 
del gobierno federal, ya que sólo seis entidades 
han logrado su implementación y 25 más sólo 
reportan avances.

La Procuraduría General de la República, 
con base en la reforma hacia un nuevo siste-
ma de justicia acusatorio, deberá de transfor-
marse en este periodo en la Fiscalía General 
de la República que acogerá, entre otros, a la 
Fiscalía Especializada en Materia de Delitos 
Relacionados con Hechos de Corrupción, que 
favorezcan los mecanismos alternativos de so-
lución, jueces de control y enjuiciamiento, por 
citar algunos.

En la parte del presupuesto orientado al 
desarrollo social, en línea con el Plan Nacional 
de Desarrollo 2013-2018, se constituye esta 
área como prioridad para consolidar un Méxi-
co incluyente, por lo que da un giro sustancial 
en su aproximación al buscar dejar atrás una 
política asistencialista, ya que no fue suficiente 
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para sacar a la población de la pobreza, para 
dirigirse a un enfoque integral que se centra en 
garantizar los derechos sociales de los mexica-
nos, decisión que explica el énfasis que se asig-
na a la Cruzada Nacional contra el Hambre.

De esta forma, el diseño presupuestal y de 
políticas se sustenta en las directrices del Con-
sejo Nacional de Evaluación de la Política de 
Desarrollo Social (Coneval), que intenta miti-
gar la pobreza y pobreza extrema al disminuir 
las carencias sociales y dar acceso efectivo a los 
derechos sociales. Así, los programas “fuerte-
mente prioritarios” del Coneval se concentran 
en solucionar carencias de ingreso, de acceso a 
la alimentación y por rezago educativo, tema 
este último que se aborda a mayor profundi-
dad en este número del Reporte CESOP.

Los programas presupuestarios dirigidos a 
reducir el rezago educativo giran alrededor de 
la prestación de servicios de educación inicial 
y básica comunitaria, educación para adultos, 
educación para indígenas, así como el Progra-
ma Nacional de Becas, entre otros. Prospera 
incorpora parte de esos programas que coor-
dinan de manera transversal o independiente-
mente las secretarías de Desarrollo Social, de 
Educación Pública y de Hacienda y Crédito 
Público.

En los indicadores para la definición, iden-
tificación y medición de la pobreza se encuen-
tra la carencia en el acceso a servicios de salud, 
que integran los derechos para el desarrollo so-
cial, con antecedentes que alertan sobre nuevos 
riesgos epidemiológicos que se suceden con 
el proceso de envejecimiento en nuestro país 
(transición poblacional), así como por la adop-
ción creciente de modos de vida perjudiciales 
(mala alimentación, obesidad, sedentarismo y 
adicciones, entre otros).

No obstante, el PPEF 2016 en la secretaría 
del ramo se centra en la reingeniería de procesos 
en una búsqueda por mejorar la transferencia de 
recursos a las entidades federativas y en la vigi-
lancia de servicios médicos en el Sistema Nacio-
nal de Salud. Cambios motivados más en la efi-
ciencia presupuestal que en la atención médica.

En el interés de reducir las brechas sociales 
en la atención en salud, el PPEF favorece al Se-
guro Popular con 75 mil mdp para el fortaleci-
miento de la infraestructura física hospitalaria 
y mantener la meta de afiliados. Otro esfuerzo 
en la materia es la aportación de 2.7 mil mdp 
al Programa Seguro Médico Siglo XXI para lo-
grar una cobertura de 5.8 millones de niños 
menores de 5 años en medicina preventiva, y 
atención de primero, segundo y tercer nivel. 
No menos relevantes son casi 2 mil mdp que se 
suman al Programa Universal de Vacunación. 
Otras áreas de interés se incorporan en artículo 
ex profeso aquí contenido.

Entre los programas fuertes y mediana-
mente prioritarios del Coneval, que incorpora 
el PPEF 2016 y que se vinculan a los derechos 
sociales a un medio ambiente sano —área que 
explora el Reporte CESOP— se tienen: sanidad 
agroalimentaria, de fomento a la agricultura, 
de desarrollo y protección forestal, de aprove-
chamiento sustentable de recursos, de gestión 
integral de residuos, plantas de tratamiento de 
aguas negras y grises, infraestructura hídrica, 
agua limpia, agua potable, alcantarillado y sa-
neamiento, por citar algunos. Estas políticas se 
concentran en las secretarías de Medio Am-
biente y Recursos Naturales; de Agricultura, 
Ganadería, Desarrollo Rural, Pesca y Alimen-
tación; y Hacienda y Crédito Público.

El gasto en infraestructura figura entre los 
programas del PPEF que impulsan la producti-



6 J     R  E  P  O  R  T  E    C  E  S  O  P     J

vidad y la actividad económica. El programa in-
corpora servicios básicos para vivienda en zonas 
urbanas y rurales, así como para garantizar el 
acceso efectivo el derecho a la vivienda; recons-
trucción y mantenimiento de carreteras; conser-
vación de caminos rurales y carreteras alimenta-
doras, e infraestructura ferroviaria y portuaria.

El gasto en carreteras busca mejorar las 
condiciones de seguridad y propiciar el desa-
rrollo económico y social. Para la red federal 
se contempla una erogación de más de 26,600 
millones de pesos para la construcción y mo-
dernización de 609 kilómetros; en caminos 
rurales se presupuesta 6,863 mdp en conser-
vación, reconstrucción y supervisión de 9,360 
km; tema abordado con mayor detalle en este 
suplemento.

El ferroviario, por su parte, busca incre-
mentar la cobertura territorial. El gasto ascien-
de a más de 19 mil mdp para la construcción 
de trenes, de libramientos y estudios de pro-
yectos ferroviarios. Finalmente, en transporte 
aéreo se destinan 5 mil 700 mdp, que absorbe 
en su mayoría el nuevo aeropuerto alterno de la 
Ciudad de México. Otros gastos importantes 
en el Ramo 9 son en el sistema satelital y en la 
transición digital en televisión.

Como parte de la meta Un México con 
Educación de Calidad, el Ejecutivo federal da 
a conocer a través del PPEF 2016 un cambio 
institucional estratégico en la cultura, pues la 
incorpora como un subsector prioritario, por 
su importancia como un medio de cohesión 
social, una estrategia de prevención del delito 
y un eje vinculante entre la comunidad y los es-
pacios públicos; sin olvidar los siglos de histo-
ria y tradición ni la amplia producción cultural 
actual, con una contribución al PIB nacional de 
2.7 por ciento.

A través de la creación de la Secretaría de 
Cultura —apunta Hacienda— se busca una 
mayor coordinación, planeación y conducción 
de la política nacional cultural, sin que esta 
nueva disposición implique un mayor costo ad-
ministrativo o carga para las finanzas públicas 
ni que se pierda el rumbo del Programa Espe-
cial de Cultura y Arte 2014-2018 cuya función 
es promover, difundir y apoyar la cultura de 
México a nivel nacional e internacional.

Finalmente, el análisis que se hace en po-
lítica exterior en esta publicación mensual, se 
focaliza en migrantes y derechos humanos. La 
estrategia programática del PPEF 2016 apenas 
menciona el programa para prestar servicios 
de protección y asistencia consular, y expedir 
documentación consular y migratoria de iden-
tidad y viaje. Sin embargo, el Tercer Informe 
de Gobierno enlista un mayor número de ac-
ciones.

El gobierno federal destaca los progra-
mas de atención a migrantes vulnerables 
(menores de edad, mujeres embarazadas, 
adultos mayores y víctimas de delitos gra-
ves) que buscan su regularización, así como 
la garantía de sus derechos en salud, educa-
ción, justicia, registro civil, certeza jurídica 
y, en algunos casos, de residencia.

En el Programa Conjunto de Migrantes 
en Tránsito y el “Protocolo de detección de 
niñas, niños, adolescentes no acompañados o 
separados con necesidad de protección inter-
nacional” se trabaja con el Alto Comisionado 
de las Naciones Unidas para los Refugiados 
(ACNUR); con el Banco Mundial, la Univer-
sidad de California en San Diego y el Insti-
tuto Nacional de las Mujeres se concretó el 
proyecto “Explotación laboral de las mujeres 
migrantes en la frontera sur”, y con la Comi-
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sión Nacional de los Derechos Humanos se 
avanza en la creación de un sistema nacional 
único de datos para la búsqueda e identifica-
ción de las personas migrantes desaparecidas, 
entre otros.

Otras voces, comentarios finales

Los artículos de la publicación confrontan y 
enriquecen los diferentes temas del informe 
de gobierno y del proyecto de presupuesto con 
fuentes y estudios no oficiales. En esta línea, se 
puede citar a la Organización para la Coopera-
ción y el Desarrollo Económicos (OCDE), que 
a pesar de su optimismo sobre la bondad de las 
reformas estructurales, redujo su meta de cre-
cimiento del PIB de 3.9% que había vaticinado 
en enero a 2.9 en junio pasado.1

El organismo con sede en París revela en 
su último pronóstico para la economía mexi-
cana que el crecimiento lo impulsa el sector 
exportador a raíz de la mayor demanda en 

1 En [http://www.oecd.org/eco/surveys/Mexico-
Over  view-2015.pdf y http://www.oecd.org/economy/
mexico-economic-forecast-summary.htm] (consulta: 
28 de septiembre de 2015).

Estados Unidos. Considera que los cambios 
estructurales inciden positivamente en la con-
fianza de los inversionistas; no obstante, los 
precios globales del petróleo ponen en duda 
los efectos de la reforma energética.

Por su parte, el semanario inglés The Eco-
nomist recientemente2 señaló la existencia de 
dos Méxicos: uno reformador y otro sumer-
gido en la pobreza. Uno que vive al ritmo de 
la economía estadounidense, otro que vive en 
el rezago perene y con carencias. The Economist 
advierte que esta dualidad es reflejo de la nece-
sidad de las reformas estructurales y también 
es evidencia de que no son suficientes.

Finalmente, en el tema de seguridad y co-
rrupción se traen a colación las publicaciones 
del Woodrow Wilson Center,3 en especial del 
Mexico Institute, que hace una retahíla de casos 
de corrupción e impunidad durante el presen-
te sexenio con la única intención de destacar 
la oportunidad que esto supone para el actual 
gobierno de actuar en la materia y revertir el 
sentir de indefensión en la población.

2 En [http://www.economist.com/news/leaders/2166 
5027-its-combination-modernity-and-poverty-mexico-
provides-lessons-all-emerging?cid1=cust/ednew/n/n/
n/20150917n/owned/n/n/nwl/n/n/n/email] (consulta: 28 
de septiembre de 2015).

3 En [https://www.wilsoncenter.org/publication/mexi-
co-the-fight-against-corruption] (consulta: 28 de septiem-
bre de 2015).
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Algunos datos del sistema 
de justicia penal

En el Programa Nacional de Procuración de 
Justicia 2013-2018 se hace mención del estado 
que guarda el sistema de procuración y admi-
nistración de justicia en nuestro país. Como 
elemento inicial del diagnóstico ahí esbozado 
se señala que se perciben ineficiencias, incerti-
dumbre y altos costos; situación que se ha visto 
reflejada en los altos índices de impunidad, de 
corrupción, y en el ineficiente desempeño de las 
instituciones de justicia. En el análisis se añade 
que la inercia burocrática en las oficinas guber-
namentales de seguridad pública y de procura-
ción de justicia ha generado rezago frente al 
incremento de la violencia y la delincuencia 
observado a nivel nacional y que esta situación 
además de atentar contra la convivencia social, 
propicia que un alto porcentaje de la población 

sufra deterioro en su calidad de vida, menosca-
bo a la cohesión social y ausencia de confianza 
frente a las instituciones del Estado.1

En la perspectiva expuesta en el documen-
to en mención se hace referencia a que en ma-
teria de procuración de justicia la percepción 
no es alentadora, ya que las encuestas y son-
deos de opinión pública levantados al efecto 
describen a éste como disfuncional, ineficiente 
y poco confiable, lo que se traduce en un bajo 
interés por parte de la ciudadanía para acercar-
se a las instituciones correspondientes debido 
a los pocos incentivos que poseen para ello, ya 
que consideran tal situación inútil por la des-
confianza en las autoridades, por los altos cos-
tos que implica o por resultar contraproducen-
te para las víctimas, señalándose además que la 
percepción que los ciudadanos tienen sobre la 
procuración de justicia en México es, en tér-
minos generales, negativa, pues a la mayoría 
le parece lenta, ineficaz y plagada de corrup-
telas.2

 1 Procuraduría General de la República, “Progra-
ma Nacional de Procuración de Justicia 2013-2018”, 
Diario Oficial de la Federación, 16 de diciembre de 2013.

2 Idem.

Reformas al sistema de justicia penal 
y combate a la corrupción. Informe 

de gobierno, opinión pública 
y agendas legislativas

Las altas expectativas en las reformas en materia de combate a la corrupción y sobre el sistema 
de justicia penal implementadas recientemente se enfrentan a un proceso en el que la entrega 

de resultados tangibles en la materia es considerada como impostergable.

 José de Jesús González Rodríguez*

* Licenciado en derecho y economía por la Univer-
sidad Autónoma de San Luis Potosí. Investigador de la 
Dirección de Estudios Regionales del CESOP. Líneas de 
investigación: trabajo, transportes, migración, derechos 
humanos, Pemex, Poder Judicial, sistema de justicia. 
Correo electrónico: jesus.gonzalez@congreso.gob.mx
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La Gráfica 1 permite identificar la opinión 
de la ciudadanía en torno a cómo es percibi-
do el fenómeno de la corrupción en México 
en algunos tipos de autoridades con funciones 
de procuración y administración de justicia a 
nivel nacional. La opinión pública al respec-
to, identifica como corruptas a las autoridades 
con funciones en la materia en porcentajes que 
van desde 54.6% hasta 77.9% de la población 
consultada.

De acuerdo con los datos de la Encuesta 
Nacional de Victimización y Percepción so-
bre Seguridad Pública 2015 (Envipe) se tiene 
que la diferencia entre los delitos cometidos y 
los denunciados —es decir, las denominadas 
cifras negras del delito— son altas y han ido 
en aumento. La encuesta en cita, levantada 
por el Instituto Nacional de Estadística y 
Geografía (INEGI), estima que a nivel nacio-

nal la cifra negra rondaba 92% en 2010. Para 
2012 reportó que sólo 12.2% de los delitos 
fueron denunciados y que de este porcenta-
je sólo 64.7% dio origen a una averiguación 
previa. Es decir, que únicamente en 7.9% de 
los delitos se inició una investigación. En la 
medición 2015 se advierte que la cifra negra a 
nivel nacional ascendió a 92.8%, en donde en 
tan abrumador porcentaje no hubo denuncia 
o no se inició una averiguación previa.3 Los 
datos de la situación anotada se detallan por 
entidad federativa en el Mapa 1.

La Procuraduría General de la República 
(PGR) ha sostenido que un factor determinante 
en la tasa de impunidad en una sociedad es la 
capacidad de investigación, esclarecimiento y 
captura de los probables responsables. Al res-
pecto, debe tenerse presente que entre 1999 y 
2012, de las 2.1 millones de denuncias presen-

3 Instituto Nacional de Estadística y Geografía, 
Encuesta Nacional de Victimización y Percepción so-
bre Seguridad Pública 2014 (Envipe), INEGI, México, 
2015.

Fuente: Elaboración propia con datos del Instituto Nacional de Estadística y Geografía, Encuesta Nacional de 
Victimización y Percepción sobre Seguridad Pública 2015 (Envipe), INEGI, México, 2015.

Gráfica 1. Percepción de corrupción en autoridades 2015
(porcentajes)
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tadas ante el Ministerio Público de la Federa-
ción, solamente 14.33%, es decir, poco más de 
300 mil, se tradujeron en una sentencia conde-
natoria. En lo que respecta al fuero común, se 
tiene que de 2000 a 2012 se presentaron 19.9 
millones de denuncias, y que de esas denuncias 
se dictaron sólo 1.4 millones de sentencias con-
denatorias, lo que representa 7.2%. Es decir, 
que de cada cien denuncias presentadas sólo se 
emitió sentencia condenatoria en siete casos.4

En los razonamientos expuestos en el Pro-
grama Nacional de Procuración de Justicia 
2013-2018, la PGR argumenta que además de 
la impunidad, el sector de procuración de jus-
ticia presenta problemas de eficiencia en lo que 
a actuación ministerial se refiere, lo anterior 
debido a inercias burocráticas, a mala orga-

4 Procuraduría General de la República, “Progra-
ma Nacional de...”, op. cit.

nización, a la indiferencia y a las limitaciones 
técnicas de las autoridades encargadas de in-
vestigar la comisión de delitos. Lo anterior, su-
mado a la inactividad o el retraso en el desaho-
go de las tareas de procuración de justicia, que 
según la propia PGR han sido también formas 
de negar ésta y de fomentar la impunidad. Al 
respecto, se tiene que entre 1999 y 2012 cada 
averiguación previa —sin contar aquellas que 
fueron consignadas con el detenido—demora-
ron en integrarse un promedio de 223 días, es 
decir, un plazo cercano a los ocho meses.

En lo que a delitos del fuero común se re-
fiere, se tiene que en 17 estados el porcentaje 
de consignaciones con respecto a las denuncias 
es menor a 10%. En el fuero federal, la PGR 
reporta que del total de las averiguaciones pre-
vias iniciadas en el periodo de 1999 a 2012, se 
consignó 35.13%; se determinó el no ejercicio 

Fuente: Instituto Nacional de Estadística y Geografía, Encuesta Nacional de Victimización y Percepción sobre 
Seguridad Pública 2015 (Envipe, INEGI, México, 2015).

Mapa 1. Cifras negras del delito por entidad federativa 2015 (porcentajes)
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de la acción penal en 35.54% y 23.51% se en-
vió a reserva.5

Sistema Nacional Anticorrupción

Como parte de las acciones sobre el tema, el 
Ejecutivo federal ha enunciado diversas medi-
das vinculadas a la creación de un organismo 
autónomo encargado de aplicar la legislación 
sobre responsabilidades administrativas de los 
servidores públicos en actos de corrupción. 
Lo anterior derivado de las reformas consti-
tucionales de mayo de 2015 que sientan las 
bases para establecer el Sistema Nacional An-
ticorrupción como una instancia de coordina-
ción entre las autoridades de todos los órdenes 
competentes de gobierno en la prevención, de-
tección y sanción de responsabilidades admi-
nistrativas y hechos de corrupción, así como en 
la fiscalización y control de recursos públicos.6

Los avances que el titular del Ejecutivo 
federal reporta al respecto comprenden, entre 
otros, la creación de un registro de servidores 
públicos que intervienen en contrataciones pú-
blicas, así como un directorio de proveedores y 
contratistas sancionados por el gobierno federal 
y los motivos de la inhabilitación. Lo anterior 
junto con la obligación de que en la declaración 
patrimonial que realizan los servidores públi-
cos se incluya un apartado específico sobre po-
sibles conflictos de interés.

5 Idem.
6 Véase dictamen de la Comisión de Puntos Cons-

titucionales, con proyecto de decreto por el que se re-
forman y adicionan diversas disposiciones de la Cons-
titución Política de los Estados Unidos Mexicanos, en 
materia de anticorrupción, Gaceta Parlamentaria de la 
Cámara de Diputados, 26 de febrero de 2015, núm. 
4223-III.

De acuerdo con los datos visibles en el 
Tercer Informe de Gobierno 2014-2015, se 
tiene que de diciembre de 2012 a junio de 
2015 los órganos internos de control y las 
unidades administrativas auditoras de la Se-
cretaría de la Función Pública promovieron 
la recuperación de recursos al erario, por 7.7 
mil millones de pesos. En cuanto al periodo 
de octubre de 2014 a junio de 2015, las recu-
peraciones ascendieron a 2.4 mil millones de 
pesos. En el informe del Ejecutivo federal se 
sostiene que de septiembre de 2014 a junio 
de 2015 se realizaron 2,579 actos de fiscali-
zación a las dependencias y entidades de la 
administración pública federal; que entre sep-
tiembre de 2014 a julio de 2015 se realizaron 
de manera directa 62 auditorías y que de ma-
nera conjunta con los órganos estatales de con-
trol de las entidades federativas se efectuaron 
169 más, lo que dio como resultado un total 
de 231 auditorías, en las que se revisaron 37 
fondos y programas federalizados.7

Asumiendo que uno de los retos más 
serios que enfrenta el sistema de justicia en 
nuestro país es el del control de las prácticas 
de corrupción, la Gráfica 2 muestra los por-
centajes de personas que fueron consultadas 
en un ejercicio coordinado por Transparen-
cia Internacional encaminado a identificar la 
percepción ciudadana en nuestro país acerca 
de la presencia de ese fenómeno en el Poder 
Judicial. Los reactivos incluidos en la ilustra-
ción indican que más de la mitad de las perso-
nas consultadas han tenido que pagar sobor-
nos en el ámbito judicial en México, mientras 
que ocho de cada 10 personas consideran 

7 Presidencia de la República, Tercer Informe de 
Gobierno 2014-2015, México, 2015.
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como corrupta o extremadamente corrupta a 
la judicatura nacional.8

Es de tener presente que diversos estudios 
de opinión pública se han enfocado al análisis del 
tema y han detectado que ocho de cada 10 po-
licías son factibles de ser sobornados o sugieren 
que 64% de los empleados de las Agencias del 
Ministerio Público se dejaría sobornar, aunado a 
la percepción de que más de la mitad de las per-
sonas de este país creen corruptos al personal de 
los juzgados. Ante la presencia de cifras de esta 
naturaleza es cuando se identifica la magnitud del 
reto que representa el cambio de percepciones so-
ciales en torno al fenómeno de la corrupción en 
México y de los desafíos que enfrentan las refor-
mas al sistema de justicia en materia penal. Los 
datos anteriores y otros similares se encuentran 
integrados en la Gráfica 3.

Cada año la organización Transparencia 
Internacional publica el Índice de Percepción 

8 Transparencia Internacional, Barómetro Global 
de la Corrupción 2013, Reino Unido, 2013.

de la Corrupción. En el Mapa 2 se advierte 
una escala cromática que permite identificar 
los niveles de percepción de corrupción en el 
sector público en 175 naciones para 2014. La 
ilustración sitúa a los sistemas de gobierno de 
los países en una escala de “muy corrupto” a 
“ausencia de corrupción”. Transparencia In-
ternacional sitúa este año a México en el lugar 
103 de 175, entre las naciones con mayores ín-
dices de corrupción.

Además de otras valoraciones, Transpa-
rencia Internacional ha señalado que, entre las 
naciones de América Latina, nuestro país —
junto con Brasil— en lugar de hacer uso po-
sitivo de su influencia como líder geopolítico 
parecería que se esmera por mostrar estanca-
miento e incluso retroceso, al haber permitido 
el abuso del poder y el saqueo del país.9

9 Transparencia Internacional, “Corrupción en las 
Américas: ¿El bueno, el malo y el feo?”, Archive Mis-
cellaneous, boletín de Transparencia Internacional, 3 de 
diciembre de 2014.

Fuente: Transparencia Internacional, Barómetro Global de la Corrupción 2013, Reino Unido, 2013.

Corrupto o extremadamente corrupto 

Han tenido que pagar un soborno 

80 

55 

Gráfica 2. Percepción de la corrupción en el Poder Judicial en México
(porcentajes)
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Mapa 2. Índice de Percepción de la Corrupción a nivel internacional 2014

Fuente: Transparencia Internacional, Índice de Percepción de la Corrupción 2014 a nivel internacional, Transpa-
rency International, Berlín, 2014.

Fuente: Centro de Estudios Sociales y de Opinión Pública, “Secuestro, justicia y derechos humanos”, Encuesta 
telefónica nacional, CESOP, Cámara de Diputados, México, 2008.

Gráfica 3. ¿Qué tan probable es que en México se deje sobornar..?
(porcentajes)
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El Sistema de Justicia Penal 
Acusatorio en el Tercer Informe 
de Gobierno

Como parte de las acciones dadas a conocer 
en el Tercer Informe de Gobierno en materia 
de procuración de justicia y de combate a la 
corrupción se menciona que el gobierno fe-
deral, a través de la Procuraduría General de 
la República, ha visualizado tres metas en la 
materia: 1) abatir la impunidad; 2) lograr una 
procuración de justicia efectiva; y 3) comba-
tir la corrupción y transparentar la acción pú-
blica en materia de justicia. Cada uno de esos 
enunciados implica la realización de diversas 
acciones, mismas que por su naturaleza hacen 
necesario, en algunos casos, la coordinación 
con autoridades estatales o la participación del 
Poder Judicial Federal y del Congreso de la 
Unión, a fin de que en el ámbito legislativo se 
logre impulsar la aprobación de las reformas 
correspondientes.

 El Cuadro 1 concentra algunos da-
tos generales de las reformas legislativas vin-
culadas con los temas de la justicia penal y el 
combate a la corrupción que fueron aprobadas 
por las cámaras del Congreso en la legislatura 
recién concluida.

Como parte de las propuestas legislati-
vas inherentes al tema, el Ejecutivo señala 
también varias iniciativas no aprobadas aún 
por el Congreso, pero que deben entenderse 
como parte del proceso de reformas al sistema 
de justicia penal. Entre las reformas pendien-
tes, el titular del Poder Ejecutivo señala las 
siguientes:10

10 Presidencia de la República, Tercer Informe de 
Gobierno 2014-2015, México, 2015.

a) La denominada miscelánea penal pre-
sentada en noviembre de 2014, que 
busca reformar 10 disposiciones jurí-
dicas del ámbito federal a fin de forta-
lecer la operación del Sistema de Justi-
cia Penal Acusatorio (SJPA).11

b) Iniciativa de Ley Nacional de Ejecu-
ción Penal.

c) Iniciativa de reforma a la Ley Federal 
contra la Delincuencia Organizada pre-
sentada en noviembre de 2014.

d) Iniciativa de reforma constitucional a 
fin de facultar al Congreso para expe-
dir leyes que establezcan los delitos y 
faltas contra la federación y las penas y 
sanciones que por ello deban imponer-
se. La iniciativa se presentó en diciem-
bre de 2014.

Es de tener presente que el trabajo le-
gislativo en los siguientes meses exigirá la 
promulgación de nuevas leyes generales, la 
emisión o reforma de leyes orgánicas y la ade-
cuación de un número indeterminado de le-
yes federales vinculadas al Sistema Nacional 
Anticorrupción —incluyendo materias tan 
delicadas como las leyes que regulan la con-
tratación de adquisiciones y de obra pública, 

11 La iniciativa busca reformar el Código Nacional 
de Procedimientos Penales, el Código Penal Federal, la 
Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Pú-
blica, la Ley Federal para la Protección a Personas que 
intervienen en el Procedimiento Penal, la Ley General 
para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Se-
cuestro, Reglamentaria de la fracción XXI del artículo 
73 constitucional, la Ley de Amparo, Reglamentaria de 
los artículos 103 y 107 constitucionales, la Ley Orgáni-
ca del Poder Judicial de la Federación, la Ley Federal de 
Defensoría Pública, el Código Fiscal de la Federación y 
la Ley de Instituciones de Crédito.
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Cuadro 1. Reformas legislativas relacionadas con los temas de justicia y corrupción

Normatividad aprobada Naturaleza y objeto

Decreto por el que se expide la Ley Nacional de Me-
canismos Alternativos de Solución de Controversias 
en Materia Penal, se reforma el Código Nacional de 
Procedimientos Penales y se reforman y adicionan 
diversas disposiciones del Código Federal de Proce-
dimientos Penales. Diario Ofi cial de la Federación, 29 
de diciembre de 2014.

Aplicación de mecanismos alternativos de solución de 
controversias en materia penal mediante la oralidad, la 
economía procesal y la confi dencialidad. La ley entrará 
en vigor en los términos del Código Nacional de Procedi-
mientos Penales y de acuerdo con lo que establezca el 
Congreso de la Unión y los congresos locales.

Decreto que reforma el artículo primero transitorio 
del Decreto que expide la Ley Federal de Justicia 
para Adolescentes y se adiciona la Ley Orgánica del 
Poder Judicial de la Federación, se reforma la Ley 
Orgánica de la Administración Pública Federal, se 
adiciona la Ley Orgánica de la PGR y se reforma la 
Ley Federal de Defensoría Pública. Diario Ofi cial de 
la Federación, 24 de diciembre de 2014.

Determina que el Decreto por el que se expidió la Ley 
Federal de Justicia para Adolescentes entrará en vigor 
cuando el CNPP esté vigente en la totalidad del territorio 
nacional, sin que pueda exceder el 18 de junio de 2016.

El 2 de julio de 2015 se publicó en el Diario Ofi cial de 
la Federación el Decreto por el que se reforman los 
párrafos cuarto y sexto del artículo 18 y el inciso c) 
de la fracción XXI del artículo 73 de la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos.

Que la federación y las entidades establezcan un siste-
ma integral de justicia para adolescentes acorde al Sis-
tema de Justicia Penal Acusatorio. Faculta al Congreso 
para expedir la ley nacional en la materia y abroga la 
Ley vigente. Dentro de los 180 días se deberá expedir la 
legislación nacional en la materia.

Reformas al artículo 73, fracción XXI, inciso a), de la 
Constitución Política de los Estados Unidos Mexica-
nos. Publicada en el Diario Ofi cial de la Federación el 
10 de julio de 2015.

Establece la facultad del Congreso para expedir las leyes 
generales en materia de desaparición forzada de perso-
nas, otras formas de privación de la libertad contrarias a 
la ley, tortura y otros tratos o penas crueles, inhumanas 
o degradantes.

El 27 de mayo de 2015 se publicó en el Diario Ofi cial 
de la Federación el Decreto que reforma, adiciona y 
deroga diversas disposiciones constitucionales en 
materia de combate a la corrupción.

La reforma establece el Sistema Nacional Anticorrupción 
como instancia de coordinación entre autoridades de to-
dos los órdenes de gobierno en la prevención, detección 
y sanción de responsabilidades administrativas y hechos 
de corrupción, así como en la fi scalización de recursos 
públicos.

Fuente: Elaboración propia con datos de la Presidencia de la República, Tercer Informe de Gobierno 2014-
2015, México, 2015.
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o el otorgamiento de concesiones públicas, 
entre otras—, además de las modificaciones 
posteriores que deben hacerse en las constitu-
ciones y las leyes de los estados y del Distri-
to Federal. La puesta en marcha del Sistema 
Nacional Anticorrupción plantea así uno de 
los mayores desafíos legislativos que haya co-
nocido la historia reciente del país, tanto por 
su dimensión como por su relevancia. Auna-
do a que ese trabajo de diseño y deliberación 
debe concluirse —en todo lo fundamental— 
a más tardar en mayo de 2016, tal como lo 
ordena el texto constitucional.12

En consonancia con lo anterior, son de te-
ner presentes las propuestas que en materia de 
justicia y combate a la corrupción han presen-
tado los diversos grupos parlamentarios como 
parte de sus respectivas agendas legislativas 
al inicio de la LXIII Legislatura. Dichas pro-
puestas se encuentran resumidas en cuanto a 
su naturaleza y sus alcances en los anexos 1 y 2, 
adjuntos en la parte final de este escrito.

Ahora bien, reasumiendo los datos conte-
nidos en el Tercer Informe de Gobierno en lo 
relativo a la instauración del Sistema de Jus-
ticia Penal Acusatorio, el Ejecutivo federal 
señala diversas acciones de gobierno llevadas 
a cabo en el periodo que comprende del 1 de 
diciembre de 2012 al 31 de agosto de 2015 al 
respecto.

En primer lugar, destaca el incremento 
sustancial del financiamiento para apoyar la 
implementación del sistema en las entidades 
federativas, a donde en el periodo 2012-2015 
se han canalizado más de 9,919 millones de 
pesos, lo que a decir del Ejecutivo federal re-

12 Alianza Cívica, Artículo 19 et al. “Manifiesto 
sobre el Sistema Nacional Anticorrupción”, 24 de sep-
tiembre de 2015.

presentó un aumento de 337% más que en el 
periodo 2008-2012.

Otro aspecto al que se alude es que el 
número de proyectos financiados para imple-
mentar el sistema en las entidades federativas 
se incrementó de un total de 475 proyectos en 
la administración anterior, a un total de 2,012 
proyectos enfocados éstos a la evaluación, se-
guimiento, normatividad, tecnologías de la in-
formación, infraestructura, equipamiento, ca-
pacitación y difusión del sistema en referencia. 
Lo anterior se traduce —de acuerdo con los 
datos del Ejecutivo— en que se hayan destina-
do más de 440 millones de pesos para capacitar 
un total de 130 mil operadores de los distintos 
perfiles del SJPA.

Frente a la eventual implementación del 
nuevo sistema de justicia penal en el país es 
oportuno recordar la percepción ciudadana en 
torno a la confianza que le inspiran las actua-
les instituciones vinculadas a la procuración y 
administración de justicia en México. Los da-
tos de la Gráfica 4 permiten apreciar la evolu-
ción de las tendencias al respecto desde 2002 a 
2014. Como se advierte, la opinión ciudadana 
sobre el tema muestra insatisfacción en torno a 
las instituciones consideradas en la encuesta y 
tal percepción ha sido un elemento señalado de 
manera recurrente en diversos estudios sobre 
el tema.

En cuanto a los requerimientos financieros 
necesarios para la implementación del SJPA, el 
Presupuesto de Egresos de la Federación de 
2015 señala que dicho monto ascendió a mil 
millones de pesos, cantidad destinada a la 
implementación de la reforma en los estados. 
Además de que —de acuerdo con la informa-
ción divulgada por el Ejecutivo federal— se 
destinaron 188.2 millones de pesos para capa-
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citar, durante 2015, a 65,906 operadores en los 
diversos ámbitos del sistema, además de que 
hubo necesidad de impulsar la expedición o 
modificación de 448 leyes locales y 21 federa-
les, lo anterior para ajustar su contenido a los 
principios del sistema y del Código Nacional 
de Procedimientos Penales.

Sobre el particular deben considerarse 
algunos datos derivados de un estudio lleva-
do a cabo por The World Justice Project con 
referencia a los diversos sistemas de justicia y 
la presencia de corrupción en los poderes del 
Estado a nivel internacional. En los criterios 
de evaluación del estudio anotado se tiene que 
la calificación más cercana a 0.00 correspon-
de a la peor situación posible de un país en su 
Estado de derecho y en la evaluación de su 
sistema de justicia penal, mientras que la más 

cercana a 1 indica el mejor resultado posible. 
El esquema incluido en la Gráfica 5 señala la 
calificación asignada a nuestro país en ambos 
rubros.13

Retomando los datos divulgados en el in-
forme de labores de Enrique Peña Nieto con 
relación al tema del Sistema de Justicia Penal 
Acusatorio, menciona que a nivel local el siste-
ma ya opera totalmente en seis entidades fede-
rativas: Chihuahua, Morelos, México, Yucatán, 
Nuevo León y Durango. En 25 más opera de 
forma parcial: Oaxaca, Zacatecas, Baja Cali-

13 The World Justice Project es una organización 
independiente que involucra ciudadanos y líderes de 
todo el mundo, que busca aumentar la conciencia públi-
ca sobre la importancia fundamental del Estado de de-
recho, estimular las reformas del gobierno y desarrollar 
programas en el ámbito comunitario.

Gráfica 4. Podría decirme, ¿qué tanta confianza le inspiran…?
(porcentajes 2002-2014)

Nota: Suma 100% agregando “no sabe” y “no contesta”. Fuente: Parametría, encuesta nacional en vivien-
da, diciembre de 2013.
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fornia, Guanajuato, Chiapas, Tabasco, Puebla, 
Veracruz, Coahuila, Tamaulipas, Querétaro, 
Quintana Roo, San Luis Potosí, Guerrero, Ja-
lisco, Sinaloa, Aguascalientes, Hidalgo, Cam-
peche, Nayarit, Colima, Tlaxcala, Distrito Fe-
deral, Michoacán y Baja California Sur.

En términos generales, en el aviso presi-
dencial se dijo que a septiembre de 2015 en 
la implementación del Sistema de Justicia Pe-
nal Acusatorio hay —respecto a 2014— un 
avance de 33.4% para las instituciones estata-
les en su conjunto, ya que —según la misma 
fuente— las defensorías públicas avanzaron 
40%, los tribunales de justicia 19%, las pro-
curadurías de justicia 36.2% y las secretarías 
de Seguridad Pública 38.6%. Por su parte, los 
ejes de la implementación de la reforma penal 
avanzaron 42.6% en normatividad, 48.9% en 
capacitación, 5.4% en tecnologías de la infor-
mación, 36.2% en reorganización institucio-
nal, así como 43.2% en infraestructura.14

Sobre el particular, el Mapa 3 permite iden-
tificar la evaluación del sistema de justicia penal 
a nivel mundial. La clasificación que se aprecia 

14 Presidencia de la República, “Tercer Informe...”, 
op. cit., p. 95.

en el mapa examina 97 variables agrupadas en 
siete vertientes: a) efectividad de la investiga-
ción penal; b) eficacia del sistema penal; c) efi-
cacia del sistema penitenciario; d) imparcialidad 
del sistema de justicia; e) no corrupción en la 
justicia penal; f) influencia indebida del gobier-
no, y g) derechos de los acusados.

En los índices que aparecen en el Mapa 3, 
mientras más oscuro aparece el territorio de un 
país, más desfavorable es su calificación.

Comentarios finales

Los diagnósticos efectuados en los últimos 
años acerca del fenómeno de la corrupción en 
México y en torno a nuestro sistema de justicia 
penal coinciden en la necesidad de implemen-
tar profundos cambios sistémicos en ambos 
rubros.

Muchas son las instituciones y los exper-
tos que se han ocupado de estos temas generan 
información especializada que aglutinan múl-
tiples datos acerca de un escenario poco espe-
ranzador y un futuro incierto en el combate a 
la corrupción en nuestro país.

Fuente: The World Justice Project, Rule of Law Index 2014, Estados Unidos, 2014.

Gráfica 5. Evaluación de la ausencia de corrupción y de la justicia penal en México
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Las acciones de gobierno implementadas 
al efecto han sido vistas con escepticismo por 
los analistas y las instituciones nacionales y ex-
tranjeras abocadas a la revisión de estos temas 
y los resultados obtenidos a la fecha distan de 
ser los que la ciudadanía esperaba.

Los diferentes estudios de opinión pública 
sobre el particular han arrojado resultados coin-
cidentes en torno al pesimismo de los mexica-
nos acerca de las acciones de gobierno imple-
mentadas en la materia, así como respecto a las 
instituciones responsables de la administración 
y procuración de justicia penal, y sobre los re-
sultados de una lucha contra la corrupción pa-
radójicamente enmarcada en graves actos que 

involucran a personajes de primer orden de la 
vida pública nacional.

La coincidencia de los diferentes grupos 
parlamentarios en plantear dentro de sus co-
rrespondientes agendas legislativas los temas 
aquí consignados denotan la relevancia que las 
fuerzas políticas representadas en la LXIII Le-
gislatura atribuyen a dos de los temas que de 
manera recurrente son señalados públicamen-
te como de solución impostergable.

Nunca como ahora el tema de la corrup-
ción había sido objeto de tantas propuestas 
y análisis especializados e igualmente nunca 
como ahora el reto de resolverlo había parecido 
tan arduo e inalcanzable.

Fuente: The World Justice Project, Rule of Law Index 2014, Estados Unidos, 2014.

Mapa 3. Evaluación de la justicia penal en el mundo
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Tratándose de energía, ¿de qué se habló en el 
Tercer Informe de Gobierno y qué contempla-
rá el Proyecto de Presupuesto de Egresos de 
la Federación de 2016? Este artículo se encar-
ga de reseñarlo en dos partes: en la primera 
se aborda el tema petrolero donde la Comisión 
Nacional de Hidrocarburos puso en marcha 
las licitaciones a través de las diferentes fases 
de la Ronda Cero y Ronda Uno para el año que 
reporta el informe del Ejecutivo (2014), sin el 
éxito esperado por los bajos precios en el mer-
cado internacional. El segmento contempla al 
subsector eléctrico, que pretende arrancar un 
nuevo mercado en 2016 con mayor participa-
ción privada y una mejor regulación estatal.

Expectativas y avances en torno 
al mercado de hidrocarburos

El Paquete Económico 2016 que presenta 
la Secretaría de Hacienda y Crédito Público 

(SHCP) al Poder Legislativo resulta optimista 
debido a que espera que las reformas estructu-
rales impulsadas en la primera mitad del man-
dato del presidente de México, Enrique Peña 
Nieto, junto a la consolidación del desempeño 
de la economía estadounidense, impulsen el 
crédito, el consumo y la inversión en México, 
por lo que su crecimiento podría alcanzar una 
tasa de hasta 3.1 por ciento.

Sin embargo, al igual que en los Criterios 
Generales de Política Económica (CGPE) de 
2015, en los correspondientes al 2016 se an-
ticipa un impacto negativo del mercado pe-
trolero sobre el producto interno bruto (PIB) 
del país; no obstante, se prevé una afectación 
más moderada que la del año anterior debido 
a que considera que se ha alcanzado cierta es-
tabilidad en los precios y en la plataforma de 
producción de Petróleos Mexicanos (Pemex).

Hacienda establece en 2016 una línea base 
para la producción de petróleo de 2,247 miles 
de barriles diarios (mbd) y de 1,091 mbd de 
exportación de crudo, lo que representa caídas 
de 15 y 73 mbd, respectivamente, frente a las 
cifras observadas en 2015, mismas que se re-
flejan en la Tabla 1. Este comportamiento se 

El sector energético en el Tercer Informe 
de Gobierno y proyecto de Presupuesto 
de Egresos de la Federación de 2016

Gabriel Fernández Espejel*

* Maestro en economía por la UNAM. Investigador 
del área de Estudios Sociales del CESOP. Líneas de inves-
tigación: gobierno, mercado, impuestos y energía. Correo 
electrónico: gabriel.fernandez@congreso.gob.mx
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sustenta, sobre todo, por la declinación natural 
de la producción de los complejos de Cantarell 
y Ku-Maloob-Zaap.

La explicación que se aborda en los CGPE 
2016 señala que este escenario obedece a que 
la exploración de nuevos yacimientos y el de-
sarrollo de nueva infraestructura requieren 
mayor tiempo de maduración, aunque por otro 
lado reconoce que el programa de licitaciones 
de nuevos desarrollos en hidrocarburos es sus-
tantivo y está en marcha, el cual mantiene una 
previsión de un incremento en la producción 
de 500 mil barriles diarios en 2018 y de un 
millón en 2025.

En el Tercer Informe de Gobierno, la Pre-
sidencia de la República recuerda la puesta en 
marcha del Plan Quinquenal de Licitaciones de 
Áreas Contractuales de Exploración y Extrac-
ción de Hidrocarburos bajo la coordinación de 
la Comisión Nacional de Hidrocarburos (CNH), 
en el que se consideran 670 proyectos de explo-
ración (379 convencionales y 291 no convencio-
nales) y 244 campos de extracción, estos últimos 
dentro de las rondas de licitación.

En agosto de 2014 Pemex anunció el inicio 
de la Ronda Cero, licitaciones cuyo objetivo es 
dotar a la ahora “empresa productiva del Es-
tado” con inversión fresca para la exploración 
y explotación de crudo y gas. En ese sentido, 
Pemex suma 11 solicitudes para la migración 
de contratos de servicios, y de exploración y 
producción a “Contratos para la Exploración 
y Extracción de Hidrocarburos”, que preten-
den operar en 83% de las reservas 2P,1 lo que 

1 Se denomina reservas 2P a la suma de las reservas 
probadas 1P y las reservas probables que en conjunto 
tienen una probabilidad de extracción de al menos 50%, 
en [http://www.energia.gob.mx/webSener/rondace-
ro/9213.html] (consulta: 11 de septiembre de 2015).

potenciaría la producción a 2.5 millones de ba-
rriles diarios en al menos los próximos 20 años.

A finales de 2014 la CNH publicó, bajo 
la Ronda Uno, la licitación de contratos para 
la producción compartida en exploración y 
extracción en aguas someras, que incorpora 
14 bloques o campos en aguas del Golfo de 
México. Al cierre de esta publicación se regis-
tra únicamente la asignación de dos bloques o 
campos de exploración. Además, permanecen 
sin asignación cinco bloques de extracción en 
aguas someras y tres campos terrestres. La 
Ronda Uno sigue sin definición en las aso-
ciaciones que tendrá Pemex en estas áreas, así 
como los contratos en aguas profundas y cru-
dos extrapesados, así como Chicontepec y no 
convencionales.

En la exposición de motivos de la políti-
ca de gasto del Poder Ejecutivo2 se comunica 
el entorno internacional adverso para nuestro 
país, que ha ocasionado replantear las inver-
siones para la producción de combustibles de 
lutitas o de gas shale, ya que sólo se mantienen 
atractivas aquellas que se dirigen a desarrollos 
en aguas someras. En nuevas licitaciones se 
adelantan exploraciones terrestres, licitaciones 
en aguas profundas y crudos extrapesados no 
convencionales para exploración y extracción 
en asociaciones de privados con Pemex.

La Oficina para la Información Energéti-
ca (EIA, por sus siglas en inglés) del gobierno 
estadounidense apunta sobre México en su úl-
timo “análisis por países”,3 que en el poco inte-
rés de los inversionistas en la primera fase de la 

2 En [www.shcp.gob.mx] (consulta: 17 de sep-
tiembre de 2015).

3 En [http://www.eia.gov/beta/international/analy-
sis.cfm?iso=MEX] (consulta: 21 de septiembre de 
2015).
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Ronda Uno no sólo pesaron los bajos precios 
del mercado, también influyeron los términos 
de los contratos, razón por la cual las próximas 
fases de la subasta se pospusieron, además la 
CNH prevé la flexibilización de las reglas y me-
jores condiciones para las empresas privadas 
para atraer mayor número de ofertas.

La EIA señala que en la extracción de pe-
tróleo de esquisto existen dos tipos de varia-
bles a considerar: en primer lugar, aquellas 
que dependen de las condiciones en las que se 
encuentra el energético bajo la tierra, los costos 
que implica obtenerlo y los precios del merca-
do y, en segundo lugar, los regímenes fiscales 
y las regalías que descuentan los gobiernos. 
En estos dos temas, la agencia puntualiza que 
nuestro país está en desventaja frente a Esta-
dos Unidos y Canadá, países con los que con-
forma el mercado de América del Norte.4

En el marco de la reforma energética (pro-
mulgada en diciembre de 2013) el Tercer In-
forme de Gobierno refiere las instituciones de 
nueva creación para su operación, así como la 
conversión de Pemex en empresa productiva 
del Estado (EPE), con autonomía presupues-
tal, técnica y de gestión. Entre las nacientes 
destacan: la Agencia Nacional de Seguridad 
Industrial y de Protección al Medio Ambien-
te del Sector Hidrocarburos (Asea), el Centro 
Nacional de Control del Gas Natural (Cena-
gas), el Fondo Mexicano del Petróleo para la 
Estabilización y el Desarrollo (FMP), así como 

4 Además, cabe mencionar el desarrollo tecnológico 
que posee Estados Unidos en la extracción de energéticos 
del tipo shale, de lutitas o de esquisto, en US Energy In-
formation Administration, Liquid fuels and natural gas in 
the Americas, en [http://www.eia.gov/beta/international/
analysis_includes/special_topics/Liquid_Fuels_Natu-
ral_Gas_Americas/pdf/americas.pdf] (consulta: 21 de 
septiembre de 2015).

otros dentro de la Comisión Nacional de Hi-
drocarburos (CNH).5

Con relación a los precios del hidrocarburo, 
los CGPE 2016 recuerdan que éstos se determi-
nan conforme a una fórmula que incorpora dos 
componentes básicos: el precio promedio obser-
vado y, segundo, la expectativa nacional e inter-
nacional en el corto plazo. Una vez que se aplica 
la metodología, el precio de referencia para la 
mezcla mexicana de crudo de exportación resul-
tante es de 54.7 dólares por barril; sin embargo, 
los parámetros marcan que el precio en la Ley 
de Ingresos del año correspondiente no debe 
superar el valor obtenido en el cálculo, por lo 
que se considera un precio de 50 dólares ante la 
tendencia negativa global (véase Tabla 2).

Cambios en el mercado 
de electricidad

En el subsector eléctrico el último informe de 
gobierno trae a colación la puesta en marcha 
de “las bases del mercado eléctrico” y el calen-
dario para la implementación de sus diferentes 
componentes con la intención de que arranque 
en 2016. El primer paso, señala la Comisión 
Federal de Mejora Regulatoria (Cofemer), es 
otorgar el acceso abierto y no discriminatorio a 
las redes de transmisión y distribución de ener-
gía eléctrica a través de una regulación clara.

Por su parte, la Comisión Federal de Elec-
tricidad (CFE) ubica dos principales retos en 
este proceso:6 el primero, dejar atrás el uso 

5 Los objetivos por los cuales fueron creadas estas 
dependencias están disponibles en [http://www.ener-
gia.gob.mx/portal/Default_Intermedia.aspx?id=2676] 
(consulta: 9 de octubre de 2015).

6 Al igual que Pemex, la CFE está constituida como 
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de combustibles altamente contaminantes por 
otros más benignos con el medio ambiente y de 
menor costo; el segundo, reducir las pérdidas 
técnicas en las redes de transmisión y distribu-
ción que suman cerca de 14% del total.

En línea con los tiempos de la reforma 
energética, el PPEF-2016 prevé una inversión 
privada a través de 11 nuevos Pidiregas7 por 55 
mil millones de pesos. Los tres proyectos que 
destaca el proyecto de presupuesto son: la re-
conversión de centrales termoeléctricas en cen-
trales de ciclo combinado (para gas natural) en 
Salamanca, Mérida y Mazatlán; así como dos 
nuevas centrales de generación de igual proceso 
en Guadalajara y Baja California.

El Programa de Desarrollo del Sistema 
Eléctrico Nacional 2015-2029 contiene los 
lineamientos para sentar las nuevas bases y re-
glas para el arranque del modelo; en el cambio 
institucional que propone sobresalen el Cen-

EPE, que brindará, sobre todo, energía eléctrica y co-
mercializará el gas natural que requiere la industria para 
producir.

7 Los Pidiregas contemplan un esquema de inver-
sión en el que el sector privado se encarga del diseño y 
construcción de la infraestructura eléctrica que requiere 
la CFE, y una vez que están listos para generar ingresos 
los activos se transfieren al sector público para su admi-
nistración.

tro Nacional de Control de Energía (Cenace) 
que operará el mercado eléctrico mayorista y 
Cenagas para garantizar el suministro de gas 
natural a la industria eléctrica.

El Proyecto de Presupuesto de Egresos de 
la Federación de 2016 estima ventas totales por 
216,871 gigawatts-hora (GWh) considerando 
el mercado externo, que suponen ingresos de 
alrededor de 300 mil millones de pesos; anun-
cia inversiones por 3 mil 750 millones de pesos 
en mantenimiento, rehabilitación y moder-
nización de la infraestructura de generación, 
transmisión y distribución a fin de garantizar 
el abastecimiento (véanse tablas 3 y 4).

La CFE, advierte el PPEF 2016, debe pre-
pararse para la transformación del mercado 
energético, ya que la regulación conlleva a me-
nores precios que afectan su rentabilidad y que 
se adicionan a los costos elevados de su opera-
ción. La vía que propone es la de operar bajo 
una estructura de subsidiarias y filiales. Sin 
embargo, el PPEF 2016 aún contempla apo-
yos para la restitución del subsidio a las tarifas 
eléctricas a los consumidores finales y garanti-
za proyectos para la reducción de los niveles de 
pérdidas técnicas y no técnicas.

En la actualidad, la CFE reporta la atención 
a más de 40 millones de usuarios, lo que supo-

Tabla 2. Promedio anual del precio de la mezcla mexicana de crudo de exportación

Año 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Dólares 
por barril 100.92 102.13 98.79 93.65 81.00* 50.00*

*Precio establecido en la Ley de Ingresos de la Federación 2015 y 2016, respectivamente.
Fuente: elaboración propia a partir de información en http://portalweb.sgm.gob.mx/economia/es/energeticos.
html y en www.pemex.com, (consulta: 15 de septiembre de 2015).
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ne una cobertura de 98.67% de la población. 
En 2016 se invertirán 3 mil 750 millones de 
pesos en infraestructura eléctrica con el obje-
to de incorporar a alrededor de un millón de 
consumidores. Además, aumentará su capa-
cidad efectiva de generación hasta ubicarla en 
56,515 MWh, de la cual 76.6% es generación 
propia y 23.4% la aportan productores exter-
nos de energía (véase Tabla 5).

Comentarios finales

El panorama que presenta el gobierno federal 
en torno a los beneficios que espera a raíz de la 
reforma energética resulta halagüeño, ya que 
en el mercado de hidrocarburos los precios 
globales se mantendrán en sus niveles actua-
les en el largo plazo; como ejemplo se puede 
citar la caída en el corto plazo en la producción 

de crudo estadounidense que se explica con la 
contracción en los precios en 2015, factor que 
lleva a que la EIA sitúe el precio de los crudos 
de referencia en promedio cinco dólares más 
arriba en 2016 que el registro del año anterior, 
lo que a su vez hará que la explotación de cru-
do en el país vecino del norte resurja, repitién-
dose el ciclo.

Aun cuando los pronósticos para el cre-
cimiento global son más favorables para los 
próximos años, la estabilidad en precios en 
los próximos años está garantizada a partir de 
la participación de Estados Unidos, país que 
cuenta con la última tecnología para la explo-
tación de los petróleos en arenas bituminosas o 
de esquisto, por lo que funge como válvula en 
el mercado petrolero internacional.

Otro tema que excluye el gobierno federal 
en la reforma energética es el papel que jue-
gan las renovables en el sector. La participa-

Tabla 4. Generación bruta en giga watts-hora y tarifas 
(pesos / kilowatt-hora) de energía eléctrica, 2008-2013

Concepto 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015**

Generación total 266,564.4 274,700.8 290,755.0 294,835.2 296,342.4 301,466.5 174,294.0

CFE* 230,639.8 241,506.4 257,883.6 260,497.9 257,859.6 258,260.2 150.963.8

Subtotal 
permisionarios 33,092.8 33,194.4 32,871.4 34,337.2 38,482.8 43,206.3 23,330.2

Tarifa doméstica 
promedio 1.11 1.12 1.17 1.17 1.15 1.19 1.23***

Tarifa comercial 
promedio 2.44 2.57 2.73 2.91 2.95 3.04 2.85***

*A partir de 2010 incorpora la capacidad de producción de Luz y Fuerza del Centro.
**Cifras reales al mes de julio de 2015.
***Cifras estimadas del periodo enero a junio de 2015.
Fuente: Elaboración propia a partir de Presidencia de México, Primer Informe de Gobierno y Anexo Estadístico, 
2013 y Segundo Informe de Gobierno y Anexo Estadístico, 2014.
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ción del petróleo en el mercado global de la 
energía continuará en descenso hasta ubicarse 
en 31% en 2035, tras haber alcanzado su pico 
en 1977 con 48%. Las proyecciones que hace 
British Petroleum para América del Norte8 se 
sustentan, entre otras, en una menor demanda 
de energía en el sector transporte que experi-
mentará una baja de 9% de 2013 a 2035.

Por su parte, el mercado nacional de ener-
gía eléctrica reporta un crecimiento de 25% en 

8 En [http://www.bp.com/content/dam/bp/pdf/Ener-
gy-economics/energy-outlook-2015/Energy-Outlook-
2035-Focus-on-North-America.pdf] (consulta: 22 de 
sep tiem bre de 2015).

Tabla 5. Crecimiento de la capacidad acumulada 
para la generación eléctrica en el sector privado en México

Año o periodo Tasas de crecimiento acumuladas
1994 - 2001 5%
2001 - 2003 20%
2003 - 2006 25%
2006 - 2009 30%
2009 - 2011 32%

Fuente: Elaboración propia a partir de información de EIA, http://www.eia.gov/todayinenergy/detail.
cfm?id=16491, (consulta: 14 de octubre de 2014).

la generación, en los últimos 10 años, y además 
de las oportunidades que se fraguan en el mer-
cado interno con una mayor participación de 
empresas privadas bajo la regulación de la CRE 
y la conversión hacia la producción a través de 
ciclos combinados. Existen diferentes desa-
rrollos en infraestructura de transmisión en la 
frontera con Estados Unidos que permitirán la 
venta de energía de los parques eólicos mexica-
nos a California.
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Introducción

La infraestructura juega un papel fundamen-
tal en el desarrollo social y económico de los 
países; en la actualidad el territorio no se pue-
de imaginar sin autopistas que unen ciudades a 
través de puentes y túneles, así como agua po-
table que viaja a través de miles de kilómetros 
de acueductos que la traen de sitios muy leja-
nos, o bien, la electricidad que tiene su origen 
en presas a miles de kilómetros de distancia, 
así como aeropuertos, transporte público y fi-
bra óptica que transportan datos e información 
que hacen que la vida sea posible y confortable, 
como la conocemos hoy.

Los países necesitan construir y mante-
ner caminos, transporte masivo, aeropuertos, 
ferrocarriles, plantas de tratamiento de agua, 
infraestructura eléctrica, escuelas, hospitales y 

viviendas para competir en mejores condicio-
nes en una economía globalizada.

La infraestructura es la plataforma para el 
intercambio de bienes y servicios, así como de 
mano de obra. Las inversiones bien planificadas 
y ejecutadas ofrecen a las economías en desarrollo 
la oportunidad de disponer de servicios básicos y 
la oportunidad de competir en el mercado global. 
La infraestructura es el cimiento del que depen-
de el crecimiento, por lo que su impulso es fun-
damental; no obstante, las condiciones políticas 
y económicas pueden dificultar la inversión y en 
consecuencia la eficiencia de los países.1

El presente artículo se centra en los prin-
cipales proyectos e inversiones contenidos 
en el Programa Nacional de Infraestructura 
(PNI) 2014-2018, en seguida se contrasta con 
los avances que se presentan en el Tercer In-
forme de Gobierno, así como las inversiones, 
proyectos y programas de infraestructura en el 
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Fe-
deración para el ejercicio fiscal de 2016.

 1 Urban Land Institute & Global Real Estate 
Leader EY, Infraestructuras 2013. Prioridades y perspec-
tivas globales, Washington, DC, 2013, p. 4.
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Inversiones previstas 
en el Programa Nacional 
de Infraestructura 2014-2018

Una de las metas del Plan Nacional de Desa-
rrollo 2013-2018 es lograr un México prós-
pero e incluyente, para lo cual se considera 
que una infraestructura adecuada y el acceso a 
insumos estratégicos fomentan la competitivi-
dad. Por ello, se propone apoyar el desarrollo 
de la infraestructura con una visión de largo 
plazo con base en tres ejes rectores: a) desarro-
llo regional equilibrado; b) desarrollo urbano y 
c) conectividad logística.

El Programa Nacional de Infraestructura 
2014-2018 (PNI) se propone como objetivos 
específicos contar con una infraestructura de 
transporte y comunicaciones modernas; opti-
mizar la generación de infraestructura ener-
gética para contar con energía suficiente de 
calidad y a precios competitivos; incrementar 
la infraestructura hidráulica; la de salud; im-
pulsar el desarrollo urbano y la construcción 
de viviendas de calidad; con infraestructura de 
servicios básicos y acceso a suelo ordenado; e 
impulsar la infraestructura turística. La inver-
sión estimada para el actual sexenio se calcula 
en 7.7 billones de pesos.2 

El PNI actual resalta la inclusión de tres 
sectores que no habían sido contemplados en 
el sexenio pasado: la infraestructura de salud, 
de desarrollo urbano y vivienda; y de desarro-
llo regional, en especial la región Sur-Sureste 
debido a su rezago económico con respecto al 
resto del país. En el sector de energía se con-
centra la mayor cantidad de recursos con una 

2 Gobierno de la República, Programa Nacional de 
Infraestructura 2014-2018, México, 2014, p. 171.

inversión estimada de más de 3.8 billones de 
pesos, lo que según datos del propio programa 
representa un incremento de 87.6% con rela-
ción al sexenio anterior.3

En segundo lugar destaca el rubro de de-
sarrollo urbano y vivienda con poco más de 1.8 
billones de pesos; en tercer lugar, el sector de 
comunicaciones y transportes con 1.3 billones 
de pesos (véase Gráfica 1).

En los dos sexenios anteriores se dio es-
pecial atención al rubro de construcción de 
viviendas nuevas; estudios recientes han de-
mostrado que la política habitacional no tuvo 
los resultados esperados, ya que poco más de 
448 mil viviendas se encontraban desocupadas 
en 2010.4 En ese sentido el PNI en materia de 
vivienda se centra en programas de financia-
miento, apoyos y créditos para su adquisición, 
así como de desarrollos certificados y recupe-
ración de vivienda abandonada.

Resultados en materia 
de infraestructura 
en el Tercer Informe

El Tercer Informe de Gobierno en materia de 
desarrollo regional destaca la modernización 
de 13 carreteras interestatales con una longi-
tud total de 5 mil kilómetros; se continuó con 
los trabajos de modernización de tramos carre-
teros en Chiapas, Chihuahua, San Luis Potosí, 
Nuevo León y Tamaulipas.5

3 Idem.
4 INEGI, Censo de Población y Vivienda, 2010, 

México, en [www3.inegi.org.mx] (consulta: octubre de 
2015).

5 Presidencia de la República, Tercer Informe de 
Gobierno 2014-2015, México, p. 381.
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A través del esquema de concesiones carre-
teras el informe destaca la construcción de las 
siguientes obras: el Libramiento Norte de la 
Laguna que facilita el flujo de vehículos de las 
localidades de Matamoros-Monterrey-Torreón-
Durango-Mazatlán; la conclusión de la Autopis-
ta Cuitzeo-Pátzcuaro, tramo Capula-Pátzcuaro 
(antes Libramiento de Morelia).

Asimismo, destaca los avances en las si-
guientes obras: el Libramiento Sur de Guada-
lajara, la construcción del Puente Internacional 
y el Libramiento Ferroviario Matamoros-
Brownsville; se continuó la construcción del 
Libramiento Ferroviario de Celaya, en el esta-
do de Guanajuato, que presenta un avance ge-
neral de 60%; el Túnel Ferroviario de Manza-
nillo en Colima, las obras de la ampliación del 
Sistema del Tren Eléctrico Urbano en la Zona 

Metropolitana de Guadalajara; el inicio de la 
construcción del Tren Interurbano México-
Toluca, así como las obras de la Línea 3 del 
Metro de Monterrey en Nuevo León.6

Para tener un panorama general de los 
cambios en la red carretera del país, se toma-
ron los datos proporcionados en el diagnóstico 
del PNI 2014-2018, en 2012, y se compararon 
con los reportados en el Tercer Informe. Al 
respecto se tiene que de 2012 a 2015 se dispo-
ne de una red carretera equivalente a poco más 
de 369 mil kilómetros, en el periodo referido 
se observó un incremento de 3.1%. El tipo de 
carretera que experimentó mayor crecimiento 
fue la red alimentadora que en ese lapso se in-
crementó 11.4% al pasar de casi 84 mil kiló-

6 Ibid., pp. 381-382.

Fuente: Elaboración propia con base en Poder Ejecutivo, Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018, Méxi-
co, 2014.
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metros a poco más de 93 mil kilómetros. Las 
carreteras de cuota experimentaron un creci-
miento de 6.3%, al incrementarse en 557 km. 
Llama la atención la disminución de 6.4% en 
las brechas mejoradas, al pasar de 74,596 km a 
69,809 km, lo que representa 4,787 kilómetros 
menos (véase Esquema 1).

En materia portuaria el informe no da 
cuenta de la construcción de nuevos puertos y 
reporta algunas obras de dragado, distribuido-
res viales, construcción de un túnel, escollera, 
muelles y aduanas en diferentes puertos del 
país.

El informe destaca algunos proyectos de 
infraestructura con participación de capital 
privado con esquemas de financiamiento de 
Proyectos para Asociaciones Público-Privadas 
(APP)7 y la Prestación de Servicios (PPS);8 bajo 

7 La Secretaría de Comunicaciones y Transportes 
(SCT) ha diseñado tres modelos de participación públi-
co-privada para atraer capitales a la inversión en carrete-
ras: concesiones (esquema de Asociaciones Público Pri-
vadas, APP); Proyectos de Prestación de Servicios (PPS) 
y aprovechamiento de activos. De las características del 
modelo de APP se puede destacar: se basa en concesiones 
otorgadas mediante licitación pública; la SCT entrega a 
los concursantes el proyecto ejecutivo y el derecho de vía 
liberado, fija las tarifas medias y máximas, y la regla para 
su actualización; el plazo máximo de la concesión son 30 
años; el gobierno efectúa una aportación inicial con re-
cursos del Fondo Nacional de Infraestructura (FNI); la 
concesión se otorga al licitante que solicite menor apoyo 
económico; la distribución de riesgos se hace a través de 
seguros y de un fondo contingente establecido en el FNI, 
entre las más importantes.

8 El modelo de Proyectos de Prestación de Servi-
cios (PPS) se caracteriza por ser una concesión otorgada 
mediante licitación pública que asegura al concesionario 
el derecho de que se le adjudique el contrato de presta-
ción de servicios; el plazo de contratación es de 15 a 30 
años; el contrato establece una asociación entre la SCT 
y una empresa privada para diseñar, financiar, cons-
truir, mantener y operar una carretera; la prestación del 

esos esquemas destacó la construcción de la 
carretera Oaxaca-Istmo, Libramiento de Ma-
zatlán, construcción de la autopista Salaman-
ca-León, construcción de libramientos en Ta-
basco, Tamaulipas y San Luis Potosí, entre los 
más importantes.

Asimismo, destaca el Fondo Nacional de 
Infraestructura (Fonadin) como un instru-
mento flexible para el desarrollo de proyectos 
de infraestructura con financiamiento federal 
bajo esquemas de asociación público-privada; 
en el año reportado se autorizaron apoyos re-
cuperables equivalentes a poco más de 14 mil 
millones de pesos en el sector carretero, trans-
porte urbano masivo, hidráulico, entre otros.

En materia ferroviaria, en el Tercer Informe 
de Gobierno se da cuenta de una inversión es-
timada para 2015 de 29,717 millones de pesos, 
independientemente de que no se ha construido 
un solo kilómetro desde 2011.9 En 2015 la red 

servicio es realizada por la empresa privada a cambio 
de pagos periódicos trimestrales; una vez terminada la 
construcción, la carretera modernizada sigue operando 
como vía libre de peaje; cuando el modelo se aplica a 
una autopista de cuota, el pago periódico se realiza me-
diante la combinación de tarifas y recursos presupues-
tales (consultar: SCT, Asociaciones Público-Privadas para 
el desarrollo carretero en México, Dirección General de 
Desarrollo Carretero, México, en [www.sct.gob.mx] 
(consulta: septiembre de 2015).

El esquema de aprovechamiento de activos consiste 
en “agrupar” activos carreteros existentes, por lo gene-
ral pertenecientes a la red del Fondo Nacional de Infra-
estructura, con nuevas carreteras de cuota por construir, 
de tal manera que mediante una licitación pública, la 
SCT adjudica una concesión para operar, conservar y 
mantener los activos existentes y además construya la 
nuevas autopistas del paquete, para posteriormente tam-
bién operarlas y conservarlas. Gobierno de la República, 
Tercer Informe de Gobierno 2014-2015, México, 2015, 
p. 383.

9 Gobierno de la República, Tercer Informe de Go-
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ferroviaria continúa con la misma longitud que 
se diagnosticó en el PNI (véase Esquema 2).

No obstante, el Tercer Informe reporta 
la construcción del Libramiento Ferroviario 
Matamoros-Brownsville (con longitud de 11 
km) y otros en Celaya, las interconexiones fe-
rroviarias en Durango, un túnel ferroviario en 
Manzanillo, Colima; la ampliación del Tren 
Eléctrico Urbano en la Zona Metropolita-
na de Guadalajara y la construcción del Tren 
Interurbano México-Toluca.

bierno 2014-2015. Anexo estadístico, México, 2015, p. 
556.

En cuanto a las acciones de promoción del 
desarrollo del mercado de capitales para el fi-
nanciamiento de infraestructura, en el informe 
de gobierno se mencionan dos instrumentos 
de inversión. El primero de ellos es el llamado 
Certificado de Capital de Desarrollo (CKD)10 

10 Los CKD son títulos o valores fiduciarios desti-
nados para el financiamiento de uno o más proyectos, 
mediante la adquisición de una o varias empresas pro-
movidas, principalmente en sectores como el de la infra-
estructura, inmobiliarios, minería, empresariales en ge-
neral y desarrollo de tecnología. Los rendimientos son 
variables y dependen del usufructo y beneficio de cada 
proyecto con cierto plazo de vencimiento.

Fuente: Elaboración propia con base en Gobierno de la República, Programa Nacional de Infraestructura 2014-
2018, México, 2014; Gobierno de la República, Tercer Informe de Gobierno 2014-2015, México, 2015.

Esquema 1. Crecimiento de la Red Carretera Nacional 2012-2014 (km)

p/Cifras preliminares

Capufe
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que tiene por objeto financiar proyectos de in-
fraestructura en territorio nacional, y los Cer-
tificados Bursátiles Fiduciarios Inmobiliarios, 
mejor conocidos como Fibras,11 mediante los 
cuales se busca impulsar el financiamiento del 
mercado inmobiliario.

El presidente de la república, en el mensa-
je a la nación del 2 de septiembre de 2015, con 
motivo del Tercer Informe, anunció la creación 
de instrumentos financieros para proyectos de 

11 Las Fibra son vehículos destinados al financia-
miento para la adquisición y/o construcción de bienes 
inmuebles que tienen como fin su arrendamiento o la 
adquisición del derecho a recibir los ingresos prove-
nientes del arrendamiento de dichos bienes, así como 
otorgar financiamiento para esos fines. Operan en el 
segmento “Capitales” bajo una normatividad similar 
a la de cualquier acción que cotiza en dicho mercado, 
ofreciendo pagos periódicos (rentas) y a la vez tienen 
la posibilidad de tener ganancias de capital (plusvalía).

infraestructura: el primero, Fibra E, donde 
los inversionistas participarán con proyectos 
en materia energética y de infraestructura; en 
condiciones similares a las que ofrecen las Fi-
bras inmobiliarias.

El segundo instrumento anunciado por el 
presidente fueron los Certificados de Proyec-
tos de Inversión que permitirán a los fondos de 
pensiones, aseguradoras y otros inversionistas 
—nacionales y extranjeros— invertir en pro-
yectos en todos los sectores de la economía.

En cuanto al impulso en materia educativa 
anunció la emisión de Bonos de Infraestructu-
ra Educativa en la Bolsa Mexicana de Valores, 
los cuales podrían aportar a los planteles recur-
sos adicionales del orden de 50 mil millones de 
pesos hasta 2018.

El anuncio de esos instrumentos de inver-
sión provocó diversas reacciones en algunos 

Fuente: Gobierno de la República, Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018, México, 2014.

Esquema 2. Composición del Sistema Ferroviario Mexicano, 2012
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sectores. Una de las primeras objeciones fue 
que incrementarían la deuda pública; los pro-
pios funcionarios de la Secretaría de Hacienda 
explicaron que la Fibra E no produce deuda, 
así lo afirmó Fernando Apórtela, subsecreta-
rio de Hacienda y Crédito Público, pues sólo 
podrán hacer uso de ellos las empresas con 
activos maduros de infraestructura o energía, 
obtener capital y ese dinero usarlo para otros 
proyectos de inversión.12

En tanto que legisladores federales han se-
ñalado que el uso de la Fibra E para financiar 
proyectos de energía es deuda de largo plazo; 
así lo consideró el senador José Luis Lavalle 
Maury.13 Por su parte, Michael L. Fitzgerald, 
de la consultoría Paul Hastings, consideró que 
la Fibra E permitirá a las empresas mexicanas 
y extranjeras acceder a capital para competir 
con las empresas del Estado, en particular con 
Petróleos Mexicanos (Pemex) y la Comisión 
Federal de Electricidad (CFE).14

Algunos proyectos y programas 
complementarios 
para el desarrollo regional

El PNI 2014-2018 enfatiza la reducción de la 
desigualdad de oportunidades entre las regio-
nes. Uno de los principales objetivos es el de-
sarrollo del turismo como eje de la productivi-
dad regional. Para ello el Programa contempla 
la inversión de recursos durante lo que resta 

12 Reforma, 2 de septiembre de 2015, en [www.re-
forma.com] (consulta: septiembre de 2015).

13 El Economista, viernes 18 de septiembre de 2015, 
México, p. 22.

14 El Economista, viernes 18 de septiembre de 2015, 
México, p. 22.

del sexenio, de alrededor de 181 mil millones 
de pesos, de la cual 112 mil millones se prevé 
sea inversión privada.

El PNI 2014-2018, sin explicar los criterios, 
divide al país en tres regiones: Sur-Sureste 
(Campeche, Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Pue-
bla, Quintana Roo, Tabasco, Veracruz y Yuca-
tán); Centro (Aguascalientes, Colima, Distrito 
Federal, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Méxi-
co, Michoacán, Morelos, Nayarit, Querétaro, 
San Luis Potosí, Tlaxcala y Zacatecas) y Norte 
(Baja California, Baja California Sur, Coahui-
la, Chihuahua, Durango, Nuevo León, Sina-
loa, Sonora y Tamaulipas).

En estricto sentido los programas no tie-
nen un carácter de inversión regional, más 
bien se agrupa el total de proyectos estratégi-
cos según la región en la que se van a aplicar; 
así planteado, la región Sur-Sureste concen-
tra la mayor cantidad de recursos (1 billón 
de pesos) con menos proyectos estratégicos 
(133); le sigue la Norte (822 mil millones), 
con la mayor cantidad de proyectos (168); en 
tercer lugar la Centro, con 486 mil millones 
de pesos y 152 proyectos. A nivel nacional se 
contabilizan 574 proyectos estratégicos con 
una inversión de 7.3 billones de pesos duran-
te los tres años que restan del sexenio (véase 
Cuadro 1).

Además de los proyectos estratégicos de 
desarrollo regional planteados en el PNI 2014-
2018, el Ejecutivo federal destina cada año en 
el Presupuesto de Egresos de la Federación 
una importante cantidad de recursos en varios 
programas que buscan promover el desarrollo 
de las regiones del país. El gobierno dispone 
de una serie de fondos de apoyo a las entidades 
federativas en materia de creación de infraes-
tructura y desarrollo metropolitano, así como 
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para intentar reducir las desigualdades pro-
ductivas de algunas regiones del país.

Prácticamente la mayor parte de las secre-
tarías de estado tienen algún programa que 
impacta el desarrollo regional; sin embargo, la 
Secretaría de Comunicaciones y Transportes 
(SCT), así como la recientemente creada Secre-
taría de Desarrollo Agrario, Territorial y Ur-
bano (Sedatu), concentran la mayor parte de 
esos recursos.

En la propuesta de PEF 2016 el Ejecutivo 
disminuyó 22.7% los recursos para la SCT con 
una propuesta de presupuesto de 97,482 mi-
llones de pesos; 28,664 millones menos que el 
presupuesto aprobado en 2015. En contraste 
con la Sedatu, a la que se le incrementó su pre-
supuesto 25.2% con relación al año anterior, 
con recursos equivalentes a 27,613 millones de 
pesos (véase Cuadro 2).

Otro programa relevante es el Fondo Me-
tropolitano, al que se le destinan recursos desde 
2006 y tiene por objetivo aumentar la compe-
titividad de las metrópolis mediante proyectos 
viables y sustentables, con orientación hacia la 
planeación y el ordenamiento del territorio, el 
desarrollo regional y la competitividad econó-
mica en las zonas metropolitanas. La propues-
ta del Ejecutivo para 2016 fue de poco más de 

10,400 millones de pesos (0.2%), mayor que el 
ejercicio fiscal de 2015 (véase Cuadro 2).

En el proyecto de PEF 2016 se continúa 
con el Fondo Regional, que tiene por objeto 
apoyar a los 10 estados con menor índice de 
desarrollo humano respecto del índice nacio-
nal a través de programas y proyectos de in-
versión destinados a mantener e incrementar 
el capital físico o la capacidad productiva, o 
ambos; complementar las aportaciones de las 
entidades federativas relacionadas a dichos fi-
nes, así como a impulsar el desarrollo regional 
equilibrado mediante infraestructura pública 
y su equipamiento. En la propuesta del Eje-
cutivo, para 2016 destinó casi 7,193 millones 
de pesos, 3.1% más que el año previo (véase 
Cuadro 2). 

En el PEF 2014 se creó un fondo deno-
minado Fondo de Capitalidad para el Distri-
to Federal, con un monto de mil millones de 
pesos que, como su nombre lo dice, apoyará 
al Distrito Federal, considerando su condición 
de sede de los Poderes de la Unión y capital del 
país. En la propuesta de PEF 2016 el Ejecuti-
vo propone asignar 2,500 millones de pesos, lo 
que representa una reducción de mil millones 
de pesos con relación al año previo (3,500 mi-
llones de pesos)(véase Cuadro 2).

Cuadro 1. PNI 2014-2018, inversión y proyectos según región

Región Inversiones (millones de pesos) Proyectos estratégicos

Sur-sureste
Centro
Norte
Nacionales
Total

1,099,070
485,944
822,465

4,963,717
7,371,196

133
152
168
121
574

Fuente: Poder Ejecutivo, Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018, Diario Oficial de la Federación, 29 
de abril, 2014, México.
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La disminución en el fondo de capitalidad 
generó inconformidades en algunos legislado-
res federales, al grado que el presidente de la 
Mesa Directiva de la Cámara de Diputados 
exigió elevar a ley dicho fondo para ser incor-
porado en el Ramo 33, “Aportaciones federales 
para entidades federativas y municipios”.15

En el PNI 2014-2018 se observan dos es-
cenarios de crecimiento del producto interno 
bruto (PIB): uno con reformas y con programa 
de infraestructura de 5% promedio anual entre 
2014 y 2018; y el otro inercial, con promedio 
anual de crecimiento de 3.6% en el mismo lap-
so. El crecimiento esperado para 2014 con re-
formas estructurales y Programa Nacional de 
Infraestructura fue de 4%; sin embargo, el cre-
cimiento efectivo logrado fue de 2.1%, y en los 
Criterios Generales de Política Económica para 
2015 se espera un crecimiento de 2.2 y para 
2016 se pronostica un crecimiento de 2.6, y en 

15 El Financiero, 21 de septiembre de 2015, México, 
p. 49.

el mejor escenario de 3.6%, que apenas iguala-
ría el crecimiento inercial previsto sin reformas 
estructurales y sin programa de infraestructura 
(véase Gráfica 2).

Comentarios finales

En el Tercer Informe de Gobierno y el Proyec-
to de PEF 2016 se reconoce la importancia de la 
infraestructura para el desarrollo del país. Sin 
embargo, independientemente de la existencia 
de un Programa Nacional de Infraestructura, 
las acciones son múltiples y dispersas en varias 
secretarías, programas y fondos. Se observa 
una gran brecha entre los objetivos planteados 
en el PNI y los logros, principalmente en mate-
ria de crecimiento económico. A tres años de 
gobierno y después de haberse aprobado las 
reformas estructurales, el crecimiento del PIB 
se encuentra por debajo del crecimiento iner-
cial, es decir, el esperado sin reformas y sin PNI.

Cuadro 2. Principales ramos, proyectos y programas para el desarrollo regional 2013-2015

Ramo/Proyecto/Programa PEF 
2013

PEF  
2014

PEF  
2015

PEF  
2016

Variación 
real% 

(2015-2016)

Comunicaciones y Transportes 85,584.9 118,832.4 126,146.2 97,482.7 -22.7

Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 5,867.8 26,590.5 22,050.9 27,613.4 25.2

Fondo de Capitalidad 1,000.0 3,500.0 2,500.0 -28.6

Fondos metropolitanos 8,616.0 9,943.4 10,381.5 10,400.3 0.2

Fondo Regional 6,500.0 6,747.0 6,976.4 7,192.7 3.1

Total 106,568.7 163,113.3 169,055.1 145,189.1 -14.1

Fuente: SHCP, Presupuesto de Egresos de la Federación para los ejercicios fiscales 2013-2014, 2015 y proyecto de 
de Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal de 2016, México.
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En tanto que los indicadores en el entorno 
económico mundial, como la baja en los pre-
cios del petróleo, las expectativas de crecimien-
to de las tasas de interés en los Estados Unidos 
y la debilidad tributaria, no han permitido ha-
cer las millonarias inversiones que se progra-
maron en el ambicioso Programa Nacional de 
Infraestructura.

Ante esa situación el gobierno federal im-
pulsó un proyecto de Presupuesto de Egresos 
para 2016 austero y con recortes importantes, 
tanto en gasto corriente como en inversión. 
Así, en comunicaciones y transportes se pro-
pone un recorte de 22.7% con relación a 2015; 

se observa también una disminución de mil 
millones al Fondo de Capitalidad. Lo anterior 
se compensa con un ligero incremento al de-
sarrollo agrario, territorial y urbano de 5 mil 
millones de pesos.

Finalmente, los instrumentos anunciados 
para financiar proyectos de infraestructura, 
en especial, energética, educativa y carretera, 
han generado dudas sobre el incremento del 
endeudamiento del país. Algunos especialis-
tas y funcionarios de gobierno han argumen-
tado que son instrumentos que no generan 
deuda y que son posibles debido a la estabili-
dad económica del país. 
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Fuente: Gobierno de la República, Programa Nacional de Infraestructura 2014-2018, México, 2014. Gobierno de 
la República, “Crecimiento real”;  “Criterios generales de política económica para la iniciativa de Ley de Ingresos 
y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federación para el Ejercicio Fiscal de 2016”, Gaceta Parlamentaria, 
Cámara de Diputados, martes 8 de septiembre de 2015, México.

Gráfica 2. Impacto del PNI 2014-2018 sobre el crecimiento del PIB
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Introducción

Parte de las actividades sustantivas del Cen-
tro de Estudios Sociales y de Opinión Pública 
(CESOP) es comentar y desmenuzar los infor-
mes de gobierno; por tanto, este artículo abor-
da la temática del desarrollo regional dentro 
del apartado Un México Próspero.

Desde el Plan Nacional de Desarrollo 
2013-2018 se asignó al desarrollo regional un 
papel importante inmerso en la 

[...] nueva y moderna política de fomento eco-

nómico, particularmente en aquellos sectores 

estratégicos que tengan capacidad para gene-

rar empleo, que puedan competir exitosamente 

en el exterior, que democraticen la productivi-

dad entre sectores económicos y regiones geo-

gráficas, y que generen alto valor a través de su 

integración con cadenas productivas locales.1

*Maestro en ciencias, economista por la UNAM y el 
CIDE. Líneas de invstigación: política fiscal, desarrollo 
regional y sector agrícola. Correo electrónico: lpex_he-
riberto@yahoo.com.mx

 1 Gobierno de la República, “Plan Nacional de 
Desarrollo 2013-2018”, p. 18.

Para concluir este artículo se anexan tres 
cuadros estadísticos con información de los 
presupuestos de desarrollo regional anuales 
aprobados en términos nominales, reales y con 
variaciones anuales de 2013 a 2015.

El desarrollo regional 
en el Tercer Informe de Gobierno

En el Tercer Informe de Gobierno el “desarro-
llo regional” mereció pocas menciones, amén 
de limitarse a informar acerca de los temas 
relacionados con obra física, asesoría, elabora-
ción de estudios y reuniones temáticas:

• Infraestructura de transporte, en don-
de se refiere a carreteras, ferrocarriles 
y sector portuario.

El artículo que precede a éste, intitulado 
“La inversión en infraestructura en México...” 
del investigador Salvador Moreno, da cuenta 
in extenso del tema, por lo que pasamos  al si-
guiente balazo, concluyendo que en cuanto a 
desarrollo regional, el Informe privilegia las 

Desarrollo regional: ¿tema menor 
en el Tercer Informe de Gobierno 

e in crescendo en el proyecto 
de Presupuesto de Egresos 2016?

Heriberto López Ortiz*
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acciones y obras en las distintas modalidades 
de infraestructura del transporte y la interco-
nexión de sitios geográficos, antes que referirse 
al desarrollo económico regional propiamente 
dicho. Se auspicia el desarrollo de infraestruc-
tura con una visión de largo plazo basada en 
un desarrollo regional equilibrado, desarrollo 
urbano y conectividad logística.

• Acciones administrativas y de asesoría 
a municipios en materia de operación 
de indicadores para Planeación Ur-
bana y Ordenamiento Ecológico, así 
como para la vinculación de acciones 
que hagan congruentes el ordenamien-
to ecológico y el desarrollo regional.

El Informe señala que en el marco de la 
Agenda para el Desarrollo Municipal publi-
cada por el Instituto Nacional para el Federa-
lismo y el Desarrollo Municipal (Inafed), “en 
septiembre de 2014 inició la asesoría a munici-
pios que buscan implementar la operación de 
indicadores en el área de Planeación Urbana y 
Ordenamiento Ecológico”.

Asimismo, en coordinación con la Sedatu 
(Secretaría de Desarrollo Agrario, Territorial y 
Urbano) se avanzó en la vinculación de accio-
nes, a fin de hacer congruentes el ordenamien-
to ecológico y el desarrollo regional. 

Para ello, se vincularon 116 programas de or-

denamiento ecológico vigentes con los Progra-

mas Regionales de Desarrollo 2014-2018 de 

la Sedatu. En la región norte se vincularon 19 

ordenamientos ecológicos, en la región centro 

70 y en la región sur-sureste 27.2

2 Ibid., p. 402.

• Documentos y estudios elaborados por 
distintas dependencias del Ejecutivo 
federal.

Se impulsó la productividad de los sectores es-

tratégicos y los procesos de innovación de las 

micro, pequeñas y medianas empresas del país, 

a través de servicios integrales de promoción 

y fomento de las dependencias y entidades de 

la Administración Pública Federal (APF). En 

el sector social de la economía se promovió la 

visibilidad, desarrollo y cooperación regional e 

intersectorial de los organismos de este sector.3

• Reuniones temáticas nacionales e in-
ternacionales.

En cuanto a estudios y reuniones, y con el 
propósito de consolidar una “política unificada 
y congruente de ordenamiento territorial, de-
sarrollo regional urbano y vivienda”, se reali-
zaron las siguientes acciones:

De septiembre de 2014 a enero de 2015 se 

trabajó sobre la nueva Ley General de Asen-

tamientos Humanos, con la Cámara de Sena-

dores y un grupo de expertos en desarrollo ur-

bano. El proyecto se encuentra en comisiones 

para su revisión.

En marzo de 2015, la Sedatu entregó el Pro-

grama Estatal de Ordenamiento Territorial al 

gobierno del estado de Hidalgo en el que se de-

fine la vocación territorial y las zonas con valor 

ambiental que permitirán a las autoridades esta-

tales y municipales ser más eficaces y eficientes 

en las tareas de su responsabilidad, y aportar la 

certeza jurídica de los propietarios de terrenos.

3 Ibid., p. 476.
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En el marco de los Programas Regionales 
de Desarrollo del Norte, Centro y Sur-Sureste 
2014-2018, entre septiembre de 2014 y julio 
de 2015:

• Se participó en la LXVII Reunión Or-
dinaria de la Conferencia Nacional 
de Gobernadores, y se aprobó la in-
tegración de tres grupos de trabajo al 
interior de la Comisión de Desarrollo 
Regional.

• Se signó el Convenio de Coordinación 
para la Implementación del Programa 
Regional de Desarrollo para el Norte 
2014-2018, con el gobierno del estado 
de Durango.

• Instalación del Grupo Técnico de Se-
guimiento para la Implementación de 
los Programas Regionales de Desarro-
llo y elaboración de las estrategias na-
cionales de desarrollo para las regiones 
Mundo Maya-Frontera Sur, Tierra 
Caliente y Corredores Económicos 
Pacífico y Canadá-México.

• Se firmó con los gobiernos de los es-
tados de Campeche, Quintana Roo, 
Tabasco, Yucatán y Veracruz, el Con-
venio de Coordinación para impulsar 
conjuntamente la implementación de 
la Estrategia Nacional de Desarrollo 
de la Región Sur-Sureste y el Progra-
ma Regional de Desarrollo del Sur-
Sureste 2014-2018.

• Se presentó el Sistema de Evaluación 
de Proyectos de Desarrollo Regional, 
ante la Comisión Especial para la Pro-
moción del Desarrollo Regional de la 
LXII Legislatura de la H. Cámara de 
Diputados.

• Se efectuó una reunión de trabajo con 
la Secretaría de Planificación y Progra-
mación de la Presidencia de la Repú-
blica de Guatemala, con la finalidad 
de consensuar el mecanismo de trabajo 
para la elaboración de un Programa 
Binacional de Desarrollo Transfronte-
rizo.

• Se participó en la firma de la Carta de 
Intención sobre un Diálogo de Coope-
ración en política regional e integra-
ción con la Comisión Europea.

• Se firmó un convenio de Coordina-
ción con la Facultad de Economía de 
la Universidad Nacional Autónoma de 
México para implementar el Diploma-
do en Desarrollo Regional en línea.

• México asumió la Presidencia de la 
Red Latinoamericana de Políticas Pú-
blicas de Desarrollo Regional para el 
periodo 2015-2017.4

Como puede verse, no hay inversiones ni 
acciones directas de impulso al desarrollo re-
gional.

En cuanto al proyecto de Zonas Económi-
cas Especiales, se señala que para impulsar un 
desarrollo regional más equilibrado, el gobier-
no creará tres zonas económicas especiales en 
el sur del país: el Corredor Interoceánico del 
Istmo de Tehuantepec, en los estados de Oaxa-
ca y Veracruz; Puerto Chiapas, en Chiapas, y 
el Puerto Lázaro Cárdenas, en municipios de 
Michoacán y Guerrero.

[...] Lo anterior con el propósito de generar 

nuevos polos de desarrollo industrial que aba-

4 Ibid., p. 242-243.
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tan los rezagos económicos y sociales de dichas 

regiones mediante la promoción de un marco 

regulatorio, entorno de negocios y régimen de 

incentivos especiales para atraer la inversión 

productiva.5

Finalmente, se presentó al Congreso de la 
Unión la iniciativa con proyecto de decreto de 
Ley Federal de Zonas Económicas Especiales.

Tal como se señala en el Informe, el 29 de 
septiembre del presente año se anunció la pre-
sentación de la iniciativa de decreto para crear 
tres zonas económicas especiales en el sur del 
país.

En sí el Tercer Informe aporta poco en 
cuanto a desarrollo económico regional pro-
piamente dicho. En contrapartida al escaso 
tratamiento del desarrollo económico regional, 
se incorpora el concepto de “prosperidad” al 
hablar de un “México próspero”; esto se en-
tiende porque el mismo documento afirma que 
el objetivo principal de estas reformas es trans-
formar la economía mexicana para hacerla más 
productiva y competitiva, destacando que:

El 6 de mayo de 2015 se promulgó la Ley para 

Impulsar el Incremento Sostenido de la Pro-

ductividad y la Competitividad de la Econo-

mía Nacional, la cual incorpora un horizonte 

de planeación de 20 años que será plasmado 

en el Programa Especial de Productividad y 

la Competitividad con el propósito de elevar la 

productividad y competitividad, que son bases 

relevantes del crecimiento económico. El pro-

grama [...] contará con estrategias de desarro-

llo de carácter transversal, sectorial y regional, 

y orientará el diseño y la implementación de 

5 Ibid., p. 476.

los programas presupuestarios hacia el aumen-

to de la productividad y la competitividad de 

las regiones con mayores rezagos económicos.6

Es decir, existe un desfase en el diseño de 
la legislación y programas de desarrollo regio-
nal con respecto a las acciones emprendidas y 
las necesidades de actuación en la materia.

Estimación del desarrollo regional 
en el Presupuesto de Egresos 
de la Federación de 2016

Además de citar en su Tercer Informe de Go-
bierno la recientemente promulgada Ley para 
Impulsar el Incremento Sostenido de la Pro-
ductividad y la Competitividad de la Econo-
mía Nacional, como base para el crecimiento 
económico, y de anunciar la inminente presen-
tación de un Programa Especial de Producti-
vidad y la Competitividad que incorporará un 
horizonte de planeación de 20 años, así como 
estrategias de desarrollo para regiones con 
mayores rezagos, la actual administración pre-
senta al Congreso de la Unión su proyecto de 
Presupuesto de Egresos de la Federación para 
el Ejercicio Fiscal de 2016, en el que reduce 
drásticamente el presupuesto asignado a pro-
gramas de desarrollo regional para el próximo 
año.

Al interior de la estructura presupuestal y 
programática del Presupuesto de Egresos se 
encuentran dos rubros relacionados con el de-
sarrollo regional: el Ramo 23, “Provisiones Sa-
lariales y Económicas”, y algunos programas 
incluidos en el Programa Especial Concurren-

6 Ibid., p. 341.
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te para el Desarrollo Rural Sustentable (PEC), 
(véanse cuadros anexos acerca de su confor-
mación); ambos rubros presentan reducciones 
presupuestales para el próximo año.

En términos generales, la suma del Ramo 
23 y el PEC en el proyecto de Presupuesto de 
Egresos de la Federación para 2016 propo-
ne 22,302 mmdp para el desarrollo regional, 
mientras que para 2015 fueron aprobados 
68,099 mmdp (véanse cuadros al final del ar-
tículo).

Así, en términos reales7 se presupuestan 
21,632 mmdp para 2016, mientras que para 
2015 se aprobaron 66,116 mmdp (véanse cua-
dros al final del artículo); con lo que se tiene 
una reducción de 44,484 mmdp de un año al 
otro, en desarrollo regional (véanse cuadros al 
final del artículo). Estamos hablando de un 
decremento de 67.3% para 2016.

Lo mismo sucede en los dos grandes ru-
bros: Ramo 23 y PEC por separado. Para el 
Ramo 23, en materia de desarrollo regional se 
presupuestan 21,067,951 mmdp, cuando para 
2015 fueron aprobados 60,422 mmdp. En tér-
minos reales significan 20,434 mmdp y 58,662 
mmdp constantes, respectivamente. Lo an-
terior representa una disminución de 38,228 
mmdp y una tasa de decrecimiento de 65.2 por 
ciento.

A su vez, para el desarrollo regional del PEC 
se presupuestan 1,234 mmdp en 2016, contra 
7,677 mmdp aprobados en el año anterior; en 
términos reales esto equivale a 1,197 mmdp y 
7,453 mmdp en los años respectivos señalados. 
Una vez más se presenta una disminución de 
6,256 mmdp constantes equivalente a una re-

7 Son los datos antes mencionados ajustados por el 
deflactor del PIB de los años respectivos, incluido en los 
Criterios Generales de Política Económica.

ducción de 83.9%; es decir, la contracción es 
tan drástica que es equivalente casi a su desapa-
rición de un año a otro. La caída en los recursos 
para el PEC es mayor que la del Ramo 23.

Parece pertinente la siguiente observación. 
Frente a estas considerables reducciones de re-
cursos presupuestales para estados y munici-
pios contenidas en programas del PEC, resulta 
una incongruencia, una incompatibilidad pro-
poner por otro lado un “Programa Especial 
de Productividad y la Competitividad” con el 
propósito de elevar la productividad y com-
petitividad, como se manifiesta en el Informe 
de Gobierno, puesto que tales reducciones re-
percutirán en una disminución sustancial en el 
gasto de capital para esas regiones.

Desglose al interior de estos 
dos grandes rubros presupuestales

Por lo supracomentado es menester desglosar 
la integración en la proyección de ambas parti-
das presupuestales.

El Ramo 23, en su componente de de-
sarrollo regional, se integra por 12 fondos y 
otros programas y proyectos (véase Cuadro 1). 
De éstos sobresalen por su importancia siete 
fondos: 1) de Apoyo para el Desarrollo Rural 
Sustentable, 2) de Pavimentación y Desarrollo 
Municipal, 3) Regional (conformado por 10 
estados), 4) Metropolitano (constituido a su 
vez, por 47 zonas metropolitanas), 5) de Apo-
yo en Infraestructura y productividad, 6) Sur-
Sureste, y 7) de Capitalidad.

El proyecto de PEF-2016 asigna cero pesos a 
cuatro de estos fondos, con lo que simplemente 
desaparecerían. Ellos son los de: 1) Apoyo para 
el Desarrollo Rural Sustentable, 2) Pavimenta-
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ción y Desarrollo Municipal, 3) Apoyo en Infra-
estructura y productividad, y 4) el Sur-Sureste.

De los restantes fondos sólo el Fondo 
Regional tiene un incremento presupuestal 
de 203,196 mdp a precios constantes, lo que 
equivale a un incremento de 3% real respecto 
a su presupuesto aprobado para 2015; mis-
mo incremento porcentual que se propone 
para cada uno de los estados incluidos en este 
fondo: Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Veracruz, 
Hidalgo, Michoacán, Guanajuato, Puebla, 
Zacatecas y San Luis Potosí; Nayarit y Tlaxca-
la fueron excluidos de este rubro presupuestal 
desde 2014 cuando, en su lugar, se incorporó 
a los estados de Guanajuato y San Luis Potosí.

El Fondo Metropolitano tiene un cre-
cimiento presupuestal para 2016 de 8,398 
mmdp a precios constantes, lo cual equivale 
a un “incremento” de 0.1% real respecto a su 
presupuesto aprobado en 2015; al Fondo de 
Capitalidad (destinado a la ciudad de México) 
le presupuestan para 2016 recursos por 2,424 
mmdp a precios constantes, lo que arroja una 
disminución de 973,227 mdp a precios cons-
tantes respecto a 2015, dando como resulta-
do una disminución presupuestal de 28.6 por 
ciento.

Paralelamente a lo que sucedería en el 
ámbito rural, el descenso presupuestal en el 
Fondo Metropolitano afectaría negativamente 
a las grandes metrópolis del país, que son las 
que aportan un considerable porcentaje del PIB 
nacional, pues es ahí donde se ubican las prin-
cipales industrias manufactureras y los servi-
cios de alta tecnología.

En lo correspondiente al PEC en su compo-
nente de desarrollo regional (conformado por 
programas y fondos asignados a la Sagarpa, 
Sedatu, Semarnat y Sedesol), el presupuesto 

para el Programa para el Desarrollo de Zonas 
Prioritarias (PDZP) de la Sedesol tiene cero re-
cursos; en Sagarpa, los Programas Regionales 
de Desarrollo previstos en el PND, Fondo para 
la Inducción de Inversión en Localidades de 
Media, Alta y Muy Alta Marginación (Foini) 
y de Desarrollo de Zonas Áridas, también tie-
nen cero recursos adjudicados; tal como suce-
de en la Sedatu con el Programa para el Desa-
rrollo de Zonas Prioritarias (véase Cuadro 3).

En particular, el caso de la cancelación de 
recursos para el Programa de Desarrollo de 
Zonas Áridas es lamentable, pues afecta a una 
amplia parte del territorio nacional en donde en 
términos sociales, productivos y ambientales se 
dejaría en el abandono a población de escasos 
recursos, cuando estas zonas, sus pobladores 
y productores deberían ser prioritarios para 
el gobierno federal; por tanto, continuarán en 
condiciones de muy alta marginación.

Sólo el Programa de Desarrollo Producti-
vo Sur-Sureste de la Sagarpa y el de Desarrollo 
Regional Sustentable de Semarnat tienen re-
cursos presupuestales, pero para el primer caso 
caen en 6.5, y el segundo caso se trata del único 
en el que crecen, en 3.7 por ciento.

En términos generales el presupuesto 
para desarrollo regional se contrae. En 2014 
creció al 62% respecto a 2013; en 2015 creció 
en 4.6% y para 2016 decrecería en 67.3 por 
ciento.

Conclusiones

El Tercer Informe de Gobierno es exiguo y 
limitado en sus referencias al desarrollo regio-
nal; referencias que se limitan a describir obras 
de infraestructura de transporte: carreteras, fe-
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rrocarriles y puertos, llevados a cabo en algu-
nos estados de la república, —contexto en que 
el Informe limita el desarrollo económico re-
gional al simple enlace entre sitios geográficos 
mediante vías de comunicación—, así como 
acciones administrativas y de asesoría a mu-
nicipios por parte de algunas dependencias de 
gobierno, elaboración de estudios, o reuniones 
efectuadas, y no tanto al desarrollo económico 
regional per se.

En cuanto al presupuesto, para el año 
próximo se reducen drásticamente los recursos 
para desarrollo regional: en el Ramo 23 el de-
crecimiento sería de 65.2% en términos reales; 
en el PEC la reducción alcanzaría 83.9%; y en el 
total el decremento significaría 67.3% respecto 
del presupuesto aprobado para 2015.

En general, el presupuesto en desarrollo 
regional para el ejercicio fiscal de 2016 se ca-
racteriza por una inconsistencia en las asigna-
ciones a los programas y fondos, así como una 
falta de claridad en los criterios de dichas asig-
naciones, lo que refleja una discrecionalidad en 

su diseño. De estos números se deduce que, 
en los hechos, el desarrollo regional no es una 
prioridad para el gobierno federal, pese a sus 
declaraciones.

Tal como lo señala el Banco Mundial, las 
zonas económicas no son una garantía de éxi-
to en tareas como el combate a la pobreza y 
el desarrollo económico de la región; para ello 
es necesario que cumplan, entre otras, las si-
guientes condiciones:

• Generación de buenos empleos e in-
tegración económica de los principa-
les actores económicos y sociales de la 
zona garantizando la sustentabilidad 
del proyecto.

• Participación de inversión pública, pri-
vada y social.

• Visión integral del proyecto.
• Considerar que son proyectos que al-

canzan su maduración a mediano y lar-
go plazos, siempre y cuando exista una 
adecuada coordinación institucional en 
los distintos órdenes de gobierno. 
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